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Prefacio

Prefacio estudo O Estado-Regulador em Portugal: Evolu¢do e Desempenho

A Fundagdo Francisco Manuel dos Santos elegeu, entre as suas areas
prioritdrias de estudo, as institui¢Ses, entendendo como tal o conjunto
de entidades através das quais o Estado exerce os seus poderes —

legislativo, administrativo e judicial.

Com efeito, o exercicio desses poderes tem a maior relevéncia
na nossa vida coletiva, e a qualidade das instituicdes é essencial para

uma democracia madura e para a vivéncia num Estado de Direito.

No que diz respeito ao poder administrativo, importa olhar para

a forma como o Estado se relaciona com os cidadios e as empresas.

Num momento em que se preparam as comemoragdes dos 50 anos
da democracia em Portugal, revela-se especialmente oportuno refletir
sobre a intervenc¢do do Estado na economia, em especial nos chamados

setores altamente regulados.

Se, na sua origem, a Constituicdo era especialmente dirigista, fechando
largos setores da economia a iniciativa privada, essa presenga

estatal foi-se dissipando, sobretudo nas sucessivas revisdes
constitucionais — de que a revisdo de 1989 é representativa

— e em alteragdes legislativas.

A partir da década de 1990, e até na sequéncia das referidas alteracdes
constitucionais, foram criadas as primeiras entidades reguladoras.
O seu objetivo era garantir que o Estado se afastava dos setores

econdémicos regulados, mantendo, todavia, a regulagdo publica

através de entidades imparciais e isentas que garantiriam o bom

funcionamento desses mercados.

Importa, neste momento, revisitar essa experiéncia a perceber
o que correu bem, mas também o que correu mal, para que possa

ser corrigido.

A Fundagio Francisco Manuel dos Santos promoveu, assim, o estudo
que agora se apresenta, fruto de uma investigacdo multidisciplinar
profunda, realizada ao longo de vérios anos, que analisa atentamente

as diversas entidades reguladoras.

A equipa responsavel procedeu a trés estudos de caso de entidades
reguladoras e sua atuacdo nos respetivos setores: a ERSE — Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos; a Autoridade da Concorréncia;
e a ANACOM — Autoridade Nacional de Comunicagdes.
Debrugou-se ainda sobre a experiéncia do Tribunal da Concorréncia,

Regulagdo e Supervisdo.

Pelo notavel trabalho realizado, gostaria de agradecer aos elementos
desta equipa, liderada por Ana Lourengo e constituida por Miguel
Ferro, Raquel Brizida Castro, Ricardo Gongalves, Susana

Coroado e Vasco Rodrigues.

Deste estudo ressaltam varias constatacdes de indole diversa
e a merecerem a nossa atengdo: os aspetos do trabalho destas
entidades que inequivocamente contribuiram para a melhoria
do pais, mas também muitos outros que alertam para os riscos do seu

funcionamento e que reclamam melhorias legislativas ou de atuacéo.
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A Fundagdo cumpriu uma parte essencial da sua missdo ao realizar
este estudo, mas ela ndo termina aqui. E agora essencial divulgar

as conclusdes do estudo junto dos Portugueses e, em particular, junto
dos decisores publicos que as podem utilizar para melhorar a regulacéo

em Portugal. Assim possam também eles cumprir a sua parte.

Goncalo Saraiva Matias
Presidente do Conselho de Administracdo da

Fundacido Francisco Manuel dos Santos
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Introducao

Este € o relatdrio final de um estudo realizado para a Fundacéo Francisco
Manuel dos Santos (FFMS) pelo Centro de Estudos de Gestdo e Economia
Aplicada (CEGEA) da Catdlica Porto Business School. O objetivo do estudo
€ analisar a evolucdo e o desempenho do Estado Requlador em Portugal,

na sua dupla vertente de requlacdo por entidades reguladoras independentes
e de salvaguarda da requlagio por um tribunal de competéncia especializada
para o efeito: o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo (TCRS).
A andlise € feita através da exploracdo de trés estudos de caso ilustrativos
do fendmeno requlatério: a Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos
(ERSE), a Autoridade da Concorréncia (AdC) e a Autoridade Nacional

de Comunica¢oes (ANACOM).

O termo «Estado Regulador» traduz o conceito de Regulatory

State usado na literatura anglo-saxdnica para exprimir um modo

de atuagdo do Estado em que este cria regras que balizam a atuagdo
das empresas e, em vez de as implementar diretamente (através,

por exemplo, de diregdes-gerais), atribui essa implementacdo

a entidades administrativas externas, descentralizadas e independentes
— entidades requladoras. E a estas entidades que cabem, entdo,

as atividades de garantia da concorréncia e do funcionamento

do mercado, de protegido do ambiente e dos consumidores e, em geral,

de salvaguarda dos interesses publicos subjacentes as regras criadas.

Estas entidades reguladoras estdo no centro de duas fontes
de influéncia: o Governo, enquanto formulador de politicas
publicas, e as empresas reguladas, enquanto agentes econémicos

num determinado mercado. A possibilidade de interferéncia desses

dois blocos nas atividades das entidades reguladoras é a razdo pela
qual se defende que estas devem gozar de independéncia. Ao manter
as entidades reguladoras fora do controlo politico, os agentes
econdémicos tém a garantia de que a regulacdo ndo serd sujeita

a ciclos politicos e a uma eventual instabilidade regulatdria. Por sua
vez, ao impor uma autoridade publica no mercado, o Estado garante
que mantém algum nivel de controlo sobre as falhas do mercado

e a prestacdo universal de servicos de interesse publico. Assim,
aindependéncia do regulador é entendida como um atributo
fundamental no bom funcionamento do mercado para todas as partes
interessadas, sejam elas agentes de mercado, consumidores ou mesmo
o Estado. Espera-se, por isso, que uma entidade reguladora tenha
capacidade e determinagdo para gerir tentativas indevidas de influéncia

nas suas decisdes vindas dos espectros politico e empresarial.

Aquando da sua criagdo nos diversos sistemas politico-administrativos,
as entidades reguladoras suscitaram duvidas relativamente a sua
legitimidade democratica. Para quem entenda que as decisGes relativas
ao funcionamento de mercados com um impacto social generalizado
devem estar a cargo de quem esta politicamente legitimado,

a existéncia de entidades que gozam de independéncia e escapam

ao controlo politico direto é vista com suspeita. Outros defendem que
tal suspeita perde forca em face do estabelecimento e da imposicdo

de regras que permitam assegurar a credibilidade intertemporal

das decisdes (pelo desfasamento entre os ciclos de atividade

das entidades reguladoras e os ciclos politicos), a especializagdo
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técnica dos decisores e a prestacdo de contas necessdria ao escrutinio
da atividade regulatéria pelos cidaddos. Ndo obstante a discussdo

em torno das entidades reguladoras, o modelo do Estado Regulador foi
implementado em diversos setores econédmicos de interesse publico

e em diferentes geografias. Restringido aos Estados Unidos da América
durante quase um século, o modelo foi largamente difundido a partir
do final da década de 1980, primeiramente na Europa, mas depois

em vadrias outras regides”. Com um pico de difusdo no virar do século,
as entidades reguladoras independentes estdo hoje presentes ao nivel

global.

Nas diversas geografias, verifica-se uma significativa variedade

no desenho institucional das entidades reguladoras e nos niveis

de independéncia formal ou de direito/in books, isto é, de independéncia
inerente aos instrumentos legais que as constituem e governam®.
Contudo, a liberdade com que levam a cabo as suas atividades
regulatdrias, sem interferéncias externas, quer do poder politico,
quer das empresas reguladas, ndo se limita ao que foi estabelecido

na lei a um dado momento. E fundamental apurar se, de facto ou

na prdticalin action, nas suas atividades, as entidades reguladoras tém
essa independéncia e liberdade. Além disso, com a difusdo do modelo,
surgiram também as primeiras crises e o apontar de falhas e limites

a regulagdo. A atuagdo das entidades reguladoras na prdtica ndo se
revelou tdo pertinente quanto o modelo tedrico prometia. Na dltima
década, virias crises (financeiras, ambientais) e avaliagdes sobre

a eficiéncia dos mercados suscitaram ddvidas sobre eventuais falhas
regulatérias e reacenderam o debate sobre as entidades reguladoras

independentes.

Portugal foi, como veremos, um dos primeiros paises europeus

a adotar o modelo das entidades reguladoras independentes,

no inicio da década de 90 do século xx, com a criacdo da Comissdo
de Mercado de Valores Mobilidrios (CMVM) em 1991 e da entdo
denominada Entidade Reguladora do Setor Elétrico (ERSE) em 1995.
A criacdo destas entidades foi coincidente com a difusdo de novas
ideias sobre a gestdo publica e os processos de privatizagdo

e liberalizagdo em Portugal. No final da primeira década deste
século, o Estado Regulador portugués levava j3, portanto, alguns
anos de desenvolvimento. Todavia, apesar dessa consolidacao
temporal, os mercados regulados evidenciavam ineficiéncia, um
aspeto para o qual o Estado portugués foi sendo sucessivamente
alertado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e pela
Organizagdo para a Cooperacédo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Quando, em 2011, a crise da divida soberana acabou por
atingir Portugal, o Governo viu-se obrigado a solicitar assisténcia
financeira internacional pela terceira vez em 30 anos. O Memorando
de Entendimento assinado entre o Governo portugués e os trés
credores institucionais — FMI, Comissdo Europeia e Banco Central
Europeu (a chamada Troica) — resultou num programa de politica
econdmica, que estabeleceu as reformas orcamentais, econémicas

e regulatérias que o pais deveria implementar.

Numa perspetiva institucional da regulagdo, o periodo subsequente
a assinatura do Memorando de Entendimento foi marcado pela
aprovacao da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (lei n.° 67/2013
de 28 de agosto, doravante designada LQER) e pela criagdo de um
tribunal especializado em questdes de regulagdo: o Tribunal

da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo (TCRS), localizado
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em Santarém (lei n.° 46/2011 de 24 de junho). Estas iniciativas

no dmbito das reformas regulatdrias eram percecionadas como
necessarias ao aumento da eficiéncia da regulagdo e ao fortalecimento
da concorréncia. Ora, tendo ja passado mais de dez anos desde

o inicio da crise de 2008, e cerca de oito anos desde esta mudanga

no quadro institucional da regulacdo, coloca-se a seguinte questdo:
tera o Estado Regulador em Portugal mudado com a aprovacéo da
Lei-Quadro das Entidades Reguladoras e com a criagdo do Tribunal

da Concorréncia, Regulacdo e Supervisio?

Como acima referido, a anélise desta questdo faz-se através da
exploracdo de trés casos ilustrativos do Estado Regulador: a Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos (ERSE), a Autoridade da
Concorréncia (AdC) e a Autoridade Nacional de ComunicagGes
(ANACOM,). Estas entidades, com diferentes ambitos de atuagdo — ja
que, ao contrario da ERSE e da ANACOM, a AdC nido regula um setor
em particular, mas antes possui competéncias transversais a todos

os setores —, foram selecionadas com base nos seguintes critérios:
corresponderem a casos tipicos, representativos do fenémeno
regulatério; estarem compreendidas no ambito de aplicacdo da
Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (o que ndo sucede quanto

ao Banco de Portugal e a Entidade Reguladora para a Comunicagdo
Social); serem autoridades que existiram, com caracteristicas
relativamente inalteradas, ao longo do periodo de referéncia;

serem autoridades com um nidmero varidvel de processos perante

o TCRS; e serem autoridades com diferentes tipos de decisdes
sujeitas ao controlo do TCRS. Na recolha de dados relativos a estas

trés entidades, ainda que tenhamos realizado algumas entrevistas

exploratdrias a magistrados, privilegiamos os dados publicados

e de acesso online, numa tica de replicabilidade do estudo.

Apds esta introducdo, o capitulo 1 descreve a emergéncia

do Estado Regulador depois da Segunda Guerra Mundial, focando

o enquadramento e os aspetos institucionais da sua criagdo e do seu
desenvolvimento em Portugal; o capitulo 2 centra a analise no tema
da independéncia das entidades reguladoras a dois niveis: por um

lado, avalia-se a independéncia formal, ou de direito/in books,

das entidade reguladoras selecionadas e faz-se uma analise da LQER,
com a finalidade de perceber se as normas previstas na mesma
salvaguardam a independéncia das entidades reguladoras e se esta

lei, comparada com o enquadramento normativo anterior, reforca

ou diminui a independéncia de direito das entidades reguladoras;

por outro lado, avalia-se a independéncia das entidades reguladoras
selecionadas na prdtica ou de facto/in action, com a finalidade

de perceber qual a evolucdo dos indicadores de independéncia de facto
ao longo do tempo; a seguir, o capitulo 3 faz uma analise da atividade
das entidades reguladoras selecionadas e do modo de a medir, olhando
para o sistema de indicadores estabelecido por cada uma através

dos documentos produzidos pela ANACOM e pela ERSE no periodo
1997-2017 e pela AdC no periodo 2003-2017, a fim de perceber

em que medida a evolucdo destes indicadores esta associada a LQER;
o capitulo 4 apresenta uma avaliagdo ex post do impacto da criagdo

do TCRS para aferir, na medida do possivel e com base em dados
empiricos, o grau de sucesso na realizagdo dos objetivos que estiveram
na origem da decisdo da criagdo desta jurisdicdo especializada, bem

como para analisar potenciais oportunidades de se aprofundar o grau
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de realizacdo desses objetivos no futuro; finalmente, o capitulo 5

apresenta as conclusdes gerais do estudo.

A realizagdo deste trabalho envolveu investigadores de diversas areas
disciplinares, com estilos préprios de redacdo e pontos de vista que,
embora nem sempre consensuais, procurdmos respeitar.

Esta diversidade é sobretudo evidente no capitulo 2, dada

a necessidade de conjugar uma analise da independéncia de direito
baseada na metodologia juridica, da responsabilidade principal

de Raquel Brizida Castro, com uma andlise da independéncia

na prdtica, da responsabilidade principal de Susana Coroado. Refira-se
ainda que a andlise apresentada no capitulo 3 é da responsabilidade
principal de Ricardo Gongalves, com a colaboracdo de Filipa Mota,
Mariana Cunha e Sandra Coelho (e o apoio de Rafael Dias na recolha
e organizagdo da informagdo), e que a avaliagdo apresentada

no capitulo 4 é da responsabilidade principal de Miguel Ferro, com

a colaboracdo de José Sa Reis. A coordenacido geral deste estudo

coube a Ana Lourengo, com a colaboragio de Vasco Rodrigues, diretor
do CEGEA.
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Emergéncia do Estado Regulador

Este capitulo descreve a emergéncia e o desenvolvimento do Estado-
-Regulador, fornecendo o enquadramento geral para este relatério.
Comeca por descrever brevemente a passagem de um Estado que
intervém diretamente na economia para um Estado Regulador.

De seguida, contextualiza a emergéncia do Estado Regulador

em Portugal e da particular atengdo ao periodo pds-1993, em que

se inicia o processo de privatizages de empresas publicas

e a intensificagdo da regulagdo. Depois, trata a dimensdo institucional
da regulacdo, focando em especial os principais momentos

de discussdo em torno da natureza e independéncia das entidades
reguladoras. Finalmente, aborda o periodo de intervencdo da Troica
e os compromissos assumidos ao nivel da regulacdo, e termina com

uma sintese dos principais desafios da regulagdo em Portugal.

O periodo que se seguiu a Segunda Guerra Mundial foi representado,
no norte e no centro da Europa Ocidental, pelo Estado Social,
orientado para o fornecimento direto de servigos sociais coletivos,
através de uma politica econdmica assente na redistribuicdo e de
objetivos macroeconémicos mais amplos, como o pleno emprego.
Um Estado forte e centralizado, detentor de setores-chave da
economia, coexistia lado a lado com um setor privado mais disperso.
A crise do petréleo dos anos 70, por seu turno, havia de marcar

o fim dos chamados Trinta Gloriosos, isto ¢, os anos de crescimento

econémico baseados em forte investimento publico. Durante

as décadas de 1970 e 1980, 0 modelo do Estado Social ficou sob
pressdo, em especial devido as crises econémicas e orcamentais

que obrigaram os governos a cortar na despesa publica. A estas
crises somaram-se a crescente concorréncia econdémica entre paises
e o aprofundamento da integragdo econémica e monetaria na entdo
Comunidade Econdmica Europeia. Surgiram igualmente novas
politicas publicas, marcadas pela liberalizagdo econdmica, através

de privatizagdes e do livre comércio, pela chamada New Public
Management, que preconizava a reforma das administrages publicas
sob os principios da gestdo privada, mais voltada para empresas

e clientes, e por uma visdo minimalista do papel do Estado, retirando-o
o mais possivel da economia e criando mais espaco para a iniciativa

privada.

Gradualmente, os governos europeus foram alterando a sua
governagdo tradicional da coisa publica e abriram caminho para uma
série de reformas, entre elas a privatizacdo de empresas e servicos
publicos e a liberalizacdo de setores tradicionalmente monopolistas.
A estas reformas ao nivel nacional juntou-se a emergéncia de uma
governagdo multinivel, resultado da globalizacdo econdémica e da
criagdo de entidades supranacionais, como as instituicdes da Unido
Europeia. Empresas privadas (ou privatizadas) assumiram a lideranga
em setores antes reservados aos monopélios estatais e promoveram

a concorréncia entre si e/ou com as demais empresas publicas.
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O resultado foi uma mudanca estrutural no papel do Estado, ou seja,
uma redugdo progressiva da sua intervengdo direta na economia

e um aumento do seu papel enquanto regulador de determinados
mercados de especial interesse publico, limitando-se a colmatar
falhas de mercado ou a garantir que as empresas cumpriam os seus
compromissos de servigo publico. Na realidade, e ao contrario

do que, por vezes, a literatura académica pode fazer parecer, n3o se
deu uma substituicdo completa de um modelo de Estado por outro.
Dependendo das tradicGes econdmicas, politicas e até administrativas,
ambos os modelos coexistem a niveis diferentes em varios paises.
Contudo, um elemento é comum a todos: a regulagdo tornou-se um
instrumento de politica publica que impde regras a terceiros, com

o objetivo de aumentar a eficiéncia dos mercados, a promogdo da
concorréncia e a protegdo dos cidaddos e consumidores no acesso

a bens e servicos de interesse publico, como as telecomunicagdes,

a eletricidade ou os servigos postais.

Com estas premissas asseguradas, a emergéncia e as caracteristicas

do Estado Regulador variam consideravelmente entre paises. De modo
geral, pode falar-se dos paises pioneiros, como os Estados Unidos

da América e, na Europa, o Reino Unido; dos mais pré-ativos, como

a Nova Zelandia; dos que ficam num meio-termo, como a Alemanha;
os mais lentos, entre os quais Franga; daqueles paises que foram
forcados a reformas apds graves crises econdmicas e sujeitos

a intervencdes do FMI, como ocorreu na América Latina. Houve ainda
Estados que implementaram reformas em vérios setores — a Bolivia,

por exemplo — ou apenas em alguns, como o Japdo™.

A emergéncia do Estado Regulador em Portugal é, de certo modo,
peculiar, uma vez que, ao contrdrio de outros paises da OCDE,
ocorreu quase em simultdneo com a construcdo do Estado Social apds
a Revolucdo do 25 de Abril de 1974. De facto, nessa altura, o Estado
assumiu o papel central, tendo sido o motor das mais importantes

transformacdes sociais e econdmicas.

A década de 1970 foi um decénio de nacionalizacdes, fruto

da revolugdo, numa economia até entdo dominada por grupos
econémicos privados detidos por uma pequena elite. Grande parte
das nacionalizacBes ocorreu logo em 1975 e atingiu centenas

de empresas em setores econémicos como a banca, o petrdleo,

a industria e os transportes. Estas nacionalizagdes, que em geral

ndo abrangeram as empresas de capital estrangeiro, levaram a que
muitos daqueles setores tivessem passado a ser monopdlios publicos,
e no final dos anos 80 Portugal era o pais com o maior setor publico
empresarial da OCDE. Todavia, o papel do Estado na economia

foi sendo questionado com um maior vigor devido a influéncia

das politicas europeias e de novas tendéncias ideoldgicas mais liberais,
influenciadas pelas politicas econémicas de Thatcher e Reagan,
potencializadas por mudancas concretas no equilibrio de poder

no pais. O Conselho da Revolugdo foi extinto e a influéncia do Partido
Comunista Portugués (PCP) diminuiu em beneficio dos partidos

do centro, o Partido Socialista (PS) e o Partido Social Democrata
(PSD). Trés anos apds a adesdo a Comunidade Europeia, e com

a revisdo constitucional de 1989, teve inicio a reprivatizagdo de muitas

das empresas nacionalizadas.
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Entre 1993 e 2003, a economia portuguesa passou por um processo
de privatizagdes dos mais intensos da Unido Europeia, que
correspondeu a cerca de 23% do PIB, o dobro da percentagem do Reino
Unido, por exemplo, conhecido pela sua onda de privatizagdes.

Nos anos seguintes, o pais pertencia ainda ao grupo de paises da
OCDE onde a privatizagdo de empresas publicas teve maior peso,
muito préximo dos nimeros do Reino Unido mais liberal. De resto,

a venda das empresas estatais seguiu, em varios casos, o modelo
britanico: era langada uma oferta publica para aquisicdo de agdes por
parte de trabalhadores e pequenos investidores, outra para grandes
investidores e, em algumas empresas como a EDP ou a Portugal
Telecom, reservava-se uma golden share ao Estado. A figura seguinte
mostra o grau de propriedade publica dos servigos de utilidade
publica em Portugal ao longo do tempo e os processos de privatizagdo

diacrénicos.

Grau de propriedade publica em Portugal em diferentes setores

N

Scores da OCDE

1998 2003 2008 2013 2018

— Eletricidade = Gds = Telecomunicagdes = Servigos postais

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do mercado de produtos da OCDE.
Nota. Os dados recolhidos pela OCDE para os servigos postais param em 2013, mas a privatizagdo da empresa

publica, os CTT, ocorreu apds essa data.

A manutencdo de golden shares, que garantiam direitos especiais

ao Estado e a nomeagdo de um representante no conselho

de administracdo das empresas, foi justificada por questdes

de interesse nacional, permitindo ao Estado continuar a ingerir-se
nas decisdes das empresas por diversas razdes. As privatizacGes
alargaram-se a vérios setores, nomeadamente em servicos publicos,

mas foram um processo longo e gradual.

N3o obstante a intensidade das privatizagdes, Portugal era, em 2011,

o quinto pais com maior proporgdo de emprego no setor empresarial
do Estado no total do emprego, entre os paises da OCDE, com o setor
financeiro e o setor dos transportes a representar mais de 50% do total
e o das industrias em rede (agua, eletricidade, telecomunicagdes)

constituindo 0,8%".

1.2.1. Entidades reguladoras independentes:

a dimensdo institucional do Estado Regulador

As entidades administrativas setoriais ndo foram necessariamente

uma consequéncia da emergéncia do Estado Regulador em Portugal,
ocorrida durante a década de 1990. Os 6rgdos de supervisdo financeira
datam do século xix, a Agéncia para a Aviagdo Civil foi criada no final
da década de 1920 e o Instituto de Comunicagdes de Portugal (ICP) foi
criado na década de 1980 como drgdo consultivo do governo. Pode até
falar-se de um antecessor da Autoridade da Concorréncia, o Conselho
da Concorréncia. Embora ndo pertencendo a administragdo central

do Estado, a maioria destas entidades gozava de um grau limitado

de autonomia administrativa e de fracos poderes de supervisdo e era

controlada diretamente pelo executivo.
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Ainda assim, o pais foi um dos primeiros ao nivel europeu a adotar

o modelo das entidades reguladoras independentes, tal como

a literatura académica as imaginou e as organizagdes internacionais
as recomendaram. E a criacdo destas entidades foi coincidente

com a difusdo de novas ideias sobre a gestdo publica e os processos
de privatizagido e liberalizacdo, por influéncia da legislagdo da Unido
Europeia e/ou por iniciativa de alguns ministérios, antevendo

ja as obrigacSes de diretivas europeias. As primeiras entidades
reguladoras independentes em Portugal — a Comissdo de Mercado
de Valores Mobilidrios (CMVM), em 1991, e a entdo denominada
Entidade Reguladora do Sector Elétrico (ERSE), criada em 1995 e com
entrada em fungdes dois anos depois — surgiram numa espécie

de vazio legal e foram imediatamente questionadas quanto a sua
legitimidade democratica e constitucionalidade. Num pais com uma
tradicdo administrativa napolednica, o controlo do Governo sobre

a administragdo publica estd consagrado na Constituicdo e a existéncia
de organismos que escapam ao controlo direto do executivo
desafiava esse principio. Na discussdo publica sobre esta matéria,
foram igualmente levantadas questdes relacionadas com a tradicional
separagdo de poderes, uma vez que estas entidades reguladoras
concentravam em si o poder de redigir normas, de as aplicar e de

sancionar o respetivo incumprimento.

Grande parte destas questdes de natureza politica e administrativa
foi resolvida pela revisdo constitucional de 1997, que se tornou
um ponto de viragem no quadro juridico das entidades auténomas

e da administragdo indireta em Portugal. Ao consagrar o direito

da delegacdo de poderes. A redacdo dos artigos da Constituicdo
acautelava que a criagdo destas entidades administrativas deveria
ocorrer apenas para fins especificos. Mas, na verdade, acabou por
abrir a porta a disseminacdo de entidades quase independentes

na administragdo publica portuguesa. Nos meses que se seguiram

a revisdo constitucional, o nimero de institutos publicos, alguns

com poderes reguladores, cresceu exponencialmente e de forma
desorganizada. A proliferagdo de 6rgdos administrativos deu-se,

nas palavras de Freitas do Amaral, «<sem limites [porque] eram criados
novos a cada mésx, ainda que na sua maioria sem grande autonomia

e sem um arcabougo legal especifico®.

A partir de entdo, algumas entidades reguladoras foram consideradas
entidades administrativas especiais dentro da categoria mais geral
dos institutos publicos, ao passo que outras (cujos setores ainda

ndo tinham sido regulados pelas politicas europeias) ndo pertenciam
a nenhuma categoria particular. No ano 2000, admitindo que,

devido ao crescimento exponencial das administracdes, nem sempre
tinha sido possivel manter uma coeréncia na politica e nas medidas
adotadas, o segundo governo de Antdnio Guterres constituiu um
grupo de trabalho para o estudo da administragdo indireta do Estado,
presidido pelo constitucionalista de Coimbra Vital Moreira. O grupo
de trabalho encontrou um total de 330 institutos publicos em Portugal,
caracterizados por solugdes casuisticas e heterogéneas, elencando

cinco conclusdes fundamentais:

« falta de justificagdo para a criacdo de muitos dos institutos

. . . . L ublicos;
do legislador de criar entidades administrativas independentes, P ’
a Assembleia da Republica solucionou o problema constitucional
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« coexisténcia de diferentes solucGes institucionais para
situacdes idénticas, dependendo de fatores aleatdrios

e circunstanciais;
« instabilidade juridica e institucional;

 tendéncia para a irreversibilidade dos institutos, uma vez

criados;

o persisténcia de situagdes verdadeiramente exdticas.

As conclusdes do relatério do grupo de trabalho levaram a elaboragdo
de um projeto de lei dedicado especificamente aos reguladores, que
visava distingui-los formalmente dos demais institutos publicos”.

A demissdo do Governo no final de 2001 e as eleicdes legislativas
antecipadas, que deram lugar a uma nova maioria de direita, encabecada
primeiro por José Manuel Durdo Barroso e depois por Pedro Santana
Lopes, interromperam o processo de criagdo da referida lei-quadro
especifica para as entidades reguladoras. A auséncia de um quadro legal
dedicado ndo impediu, porém, a criagdo de novas entidades reguladoras
na concorréncia e na satide. Em 2004, a nova maioria parlamentar
acabou por aprovar uma lei-quadro para os institutos publicos, que
abrangeria todas as entidades publicas com certo grau de autonomia,
independentemente de gozarem ou ndo de poderes reguladores. A lei
estabelecia que alguns institutos publicos gozavam de um regime
especial, sendo os reguladores independentes um deles. No entanto,

o diploma nio listava as entidades que se enquadrariam nessa categoria

nem definiu o que seria o regime especial.

As eleicSes legislativas de 2005 deram ao Partido Socialista a sua

primeira maioria absoluta no Parlamento. A partir desse momento,

a questdo das entidades reguladoras ganhou um novo impulso. Nesse
mesmo ano foi lancado o PRACE — uma reforma ambiciosa da
administragdo publica central. Entre varios objetivos e estratégias,
o PRACE visava modernizar e racionalizar estruturas, melhorar

a qualidade do servigo, harmonizar regras e organizagdes, e reforgar
o papel normativo, regulador e de supervisdo do Estado. Virias
entidades reguladoras viram revistos os seus estatutos no dmbito
deste programa. Em 2008, quando todos os atuais reguladores ja se
encontravam constituidos, o Tribunal de Contas procedeu a uma
avaliacdo global da regulacdo em Portugal. Avaliaram-se seis setores
e as suas respetivas entidades reguladoras e, além dos relatérios
setoriais, publicou-se um relatério geral de regulagdo. As conclusées
confirmaram avaliacGes anteriores e revelaram-se particularmente

preocupantes®:

« falta de coeréncia, estabilidade e previsibilidade do quadro

juridico setorial;

o falta de reforma e adequagdo do quadro legal que regia
as entidades reguladoras, apesar das deficiéncias ha muito

identificadas;
« inadequacdo na definicdo de competéncias;
» ambiguidades nos estatutos das entidades reguladoras e no seu

lugar na estrutura ministerial;

» presenca de determinadas imperfei¢cSes nos sistemas
regulatérios de varios setores responsaveis pelos servigos
essenciais, que interferia, na pratica, com o exercicio de regulacdo

independente.
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Ao mesmo tempo, surgiram em certos setores controvérsias

e polémicas. Por exemplo, na ERSE e na Entidade Reguladora da
Saude, alguns membros da administracdo demitiram-se em conflito
com o Governo®. Noutros casos, determinadas decisdes do Governo
foram encaradas por alguns como interferéncia politica nos mercados
e nas atividades das entidades reguladoras, como aconteceu no caso
da Oferta Publica de Aquisicdo (OPA) da Sonae sobre a Portugal

Telecom

O tema da independéncia das entidades reguladoras acabou por
ganhar destaque na agenda politica e parlamentar. Entre 2009 e 2010,
varios projetos de lei relativos a independéncia dos reguladores e,

em particular, ao processo de nomeacdo dos membros dos conselhos
de administragdo foram apresentados pela oposicdo de centro-direita,
enquanto a maioria socialista ndo voltou a avangar com o seu

anterior projeto de lei-quadro, elaborado por Vital Moreira. Nenhum
dos projetos de lei da oposicdo acabou aprovado. No entanto,

o impulso reformista ganhou alguma alavancagem e, na realidade,

em 2009, as entidades reguladoras da dgua e residuos, satide e aviagdo

civil sofreram uma reforma do seu estatuto.

1.2.2. O Estado Regulador pelos olhos da Troica

No final da primeira década do século, o Estado Regulador
portugués levava ji alguns anos de desenvolvimento, tanto

ao nivel das privatizacdes e liberalizagdes, como ao nivel da criagdo

e evolucdo das entidades reguladoras. Apesar dessa consolidagdo
temporal, os mercados regulados em Portugal continuaram a mostrar

ineficiéncia e falta de concorréncia. Em 2010, o FMI alertava para

a falta de concorréncia em setores de bens n3o transacionaveis,
diagnéstico repetido um ano depois pelo programa de assisténcia
financeira. Simultaneamente, a OCDE afirmava que as pressdes
competitivas em setores de bens ndo transaciondveis, como

as inddstrias de rede, eram ainda limitadas e, dado que a producio
desses setores era amplamente consumida pela industria e pelos
restantes setores econédmicos, estas deficiéncias de mercado tinham
um forte impacto e contribuiam para impedir o crescimento da
produtividade em toda a economia*. Acrescentava ainda a OCDE que
os precos da eletricidade e do gas permaneciam elevados, o que pesava
tanto no poder de compra das familias como na competitividade
internacional das empresas e que, apesar de as mudancas em areas
como as telecomunicagdes e a energia estarem voltadas para a redugdo

das rendas, haveria ainda espago para uma concorréncia mais forte.

Por fim, em 2011, a crise da divida soberana que assolava a Europa
acabou por atingir Portugal. O Estado portugués viu-se obrigado

a solicitar assisténcia financeira internacional pela terceira vez

em 30 anos, tendo o apoio sido de 37,8 mil milhGes de ddlares. Este
tornou-se, segundo célculos da Bloomberg, o terceiro maior resgate
da histéria do FMI, superado apenas pelo da Argentina em 2018 e pelo
da Grécia em 2010. O Memorando de Entendimento, assinado entre
o Governo portugués e as trés instituicdes internacionais credoras —
Fundo Monetério Internacional, Comissdo Europeia e Banco Central
Europeu, a chamada Troica —, resultou num verdadeiro programa

de politica econdémica, pois detalhou as reformas orcamentais,

econdmicas e regulatérias que o pais deveria empreender.
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A questdo da falta de concorréncia e da ineficiéncia da regulacdo foi
destacada pela Troica e assumiu uma parte significativa do Programa
de Assisténcia Financeira. O Memorando de Entendimento exigia

que Portugal minimizasse os comportamentos rentistas de algumas
empresas, através do reforgo da concorréncia e dos reguladores
setoriais, nomeadamente os da energia, das telecomunicagdes e dos
caminhos de ferro. Entre os compromissos com os credores, o Governo
portugués obrigou-se a garantir que as entidades reguladoras
nacionais gozavam de independéncia e dos recursos necessdrios para
exercer as suas responsabilidades. Comparado com os programas

de resgate de outros membros da Unido Europeia (UE), o acordo
portugués evidenciava uma preocupagdo notavel com a independéncia
das entidades reguladoras. A titulo de exemplo, o acordo portugués
contém nove pardgrafos com obrigagdes relativas as entidades
reguladoras ou a necessidade de reformas regulatdrias setoriais,

ao passo que o resgate do Chipre incluia duas referéncias, o da Grécia
uma e os dos restantes quatro Estados-membros que recorreram

a assisténcia financeira — Hungria, Irlanda, Letdnia e Espanha — nédo

tinham obrigagdes em matéria regulatéria.

Os compromissos com a Troica forcaram o Governo e o Parlamento
a olhar de novo para a regulacdo em geral, para o funcionamento
das entidades reguladoras, especialmente no que se referia a sua
independéncia, bem como para o estado da jurisdigdo relativa

a regulacdo. Apds uma avaliagdo por parte de uma consultora
independente, imposta pelo préprio acordo de resgate, o Governo
recuperou o projeto de lei-quadro elaborado por Vital Moreira

em 2001. Mas, dez anos depois, para além dos partidos politicos,

das empresas reguladas e das associagdes de consumidores, havia

um novo grupo de partes interessadas nesta discussdo — as proprias
entidades reguladoras. Ao longo dos dez a 15 anos anteriores,

as entidades reguladoras tinham conquistado um estatuto muito
préprio e ganhado alguma influéncia politica. Assim, chamadas

a pronunciar-se, deram grandes contribui¢des para o projeto de lei e,
mais tarde, para as subsequentes revisGes dos seus préprios estatutos
legais. Ao todo, o processo durou trés anos, desde a elaboracdo

do projeto de lei até a aprovagdo do ultimo estatuto em 2015.

Em jeito de resumo, e no que se refere as entidades reguladoras

em si, podemos falar de trés vagas distintas. Uma primeira

fase de «agencificacdo» da administracdo portuguesa, ou seja,

de proliferagdo de entidades especializadas e com certo grau

de autonomia face a administracdo central. Esta fase ocorreu

na segunda metade dos anos 90, com a criagdo da ERSE e a revisdo
constitucional de 1997, que abriu a porta a criagdo de multiplas
entidades desta natureza. A segunda vaga ocorreu entre 2000 e 2005,
quando foram criadas a Autoridade de Concorréncia, a Entidade
Reguladora da Satde (ERS) e a nova Entidade Reguladora para

a Comunicacdo Social, ao mesmo tempo que o ICP-ANACOM
renasceu com novos estatutos e a natureza de entidade independente.
A terceira vaga de reformas surgiu com o resgate financeiro

e as obrigagBes decorrentes do programa de assisténcia financeira. Em
2013, a aprovagdo da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras conduziu
a tentativa de uniformizagdo e esclarecimento do estatuto juridico

de nove reguladores.

No entanto, a grande reforma do quadro legal das entidades
reguladoras trouxe novas controvérsias que deram origem a discussdes

politicas, alteracdes cirdrgicas a lei e projetos de reformas setoriais.
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O aumento exponencial nos salarios de membros de érgdos

das entidades reguladoras gerou a indignagdo dos partidos de esquerda
que apoiavam o Governo socialista recém-instalado, que exigiam mais
poderes de fiscalizagdo ao Parlamento™. A Lei-Quadro das Entidades

Reguladoras, como veremos no capitulo 2, acabou por ser alterada.

1.2.3. Um Estado Regulador portugués ou

a portuguesa?

Trés anos ap6s o fim do resgate, os problemas pareciam manter-se,
com a Comissdo Europeia a alertar que, apesar das reformas, persistiam
falhas na agdo politica em relagdo aos mercados de produtos e servigos.
Em 2019, o Eurostat demonstrava que, ajustando os precos ao poder
de compra de cada pafis, os lares portugueses pagavam a eletricidade
mais cara da Europa e o quarto preco mais elevado do gas'®. O setor
das telecomunicagdes apresentava resultados semelhantes: também
naquele ano, informava a ANACOM, Portugal ocupava o oitavo lugar
na lista de precos da UE e, embora os precos dos servigos tivessem
vindo a diminuir na maior parte dos paises europeus, em Portugal
aumentavam de forma consistente nos ultimos anos, ao passo que
cresciam as reclamagdes quanto a qualidade do servigco™. Ou seja,

ao fim de quase 30 anos de Estado Regulador, o mérito da regulacdo
dos mercados através de entidades reguladoras continua a ndo ser

consensual.

O Estado Regulador em Portugal, ou seja, a combinagdo de processos
de privatizacdo e liberalizacdo de determinados setores em que o peso
do Estado era determinante, com a criacdo e difusdo de entidades

reguladoras independentes, é fruto sobretudo de pressdes e influéncias

externas. As obrigaces decorrentes da adesdo as comunidades
europeias, a necessidade de ter credibilidade junto de investidores
internacionais e os compromissos assumidos com credores externos
tém sido a grande justificacdo para o aprofundamento do Estado
Regulador em Portugal e para o trabalho desenvolvido nesta area,

inspirado pelo exemplo do Reino Unido.

No entanto, nem sempre é ficil a Portugal realizar verdadeiras
reformas. Um pais com uma forte tradicdo legalista e uma
administracdo publica de inspiracdo napolednica, fortemente
controlada pelo poder politico, ndo consegue transformar-se com
facilidade num modelo anglo-saxénico. A emancipagdo dos antigos
monopdlios estatais e a autonomia das entidades reguladoras,
apetecivel no papel, é, na vida real, de digestdo dificil por parte

de governos e partidos politicos.
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Independéncia das entidades
reguladoras

Este capitulo avalia a independéncia das entidades reguladoras

em dois planos: in books ou de direito e in action ou de facto. Apds

uma introducdo ao conceito de independéncia das entidades
reguladoras — e ao seu contrario — e uma apresentagdo do quadro
de analise da independéncia das entidades reguladoras proposto por
Gilardi e Maggetti em 2011, comega-se por avaliar a independéncia
das entidades reguladoras in books. Apdés uma introdugdo, faz-se

uma analise da evolugdo estatutdria das trés entidades reguladoras
selecionadas, por forma a identificar o enquadramento juridico
regulatério vigente em 2013, antes da entrada em vigor da LQER;

de seguida analisam-se as solu¢&es normativas propugnadas pela
LQER, com o propésito de avaliar se salvaguardam a independéncia in
books das entidades reguladoras, e se vieram reforcar ou diminuir esta
independéncia, em comparagdo com o ordenamento juridico anterior.
Depois, este capitulo examina a independéncia in action das trés
entidades reguladoras em estudo, recorrendo a diversos indicadores
baseados nos trabalhos de Gilardi e Maggetti, com o propdsito

de avaliar em que medida sdo estas entidades, na pratica, livres para
conduzir as suas atividades regulatdrias, sem cedéncias ao poder

politico e/ou as empresas que regulam.

2.1.1. A independéncia das entidades reguladoras

As entidades reguladoras estdo no centro de duas fontes de influéncia
— o poder politico e as empresas reguladas — e representam um
compromisso entre o Governo, como formulador de politicas
publicas, e os grupos de interesse de determinado mercado.

A possibilidade de interferéncia nas atividades das entidades
reguladoras — e a consequente limitagdo da sua faculdade para
definir e prosseguir os seus interesses — por parte quer do poder
politico, quer das empresas reguladas, é a razdo pela qual estas gozam

de independéncia.

Para as empresas, a independéncia é uma forma de procurar garantir
a igualdade de tratamento (um /level playing field) dos diversos
agentes do mercado e, em simultdneo, que ndo exista por parte

dos governos uma intervengdo no mercado condicionada pelo
célculo politico-partiddrio. Ao manter as entidades reguladoras fora
do controlo politico, os agentes econémicos tém a garantia de que
a regulagdo nido sera sujeita a ciclos politicos e a uma eventual
instabilidade regulatdria ou a interferéncias politicas na regulacdo.
Por exemplo, com entidades reguladoras independentes do poder

politico, ndo seria possivel a um Governo travar aumentos de tarifas
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para agradar aos eleitores, nem interferir numa investigacdo ou numa

sangdo imposta pela entidade reguladora a determinada empresa.

Por sua vez, ao impor uma autoridade publica no mercado, o Estado
7 7
garante que mantém algum nivel de controlo sobre as falhas
do mercado e a garantia de prestacdo universal de servicos de interesse
publico, apesar de se retirar da economia como detentor de uma

empresa monopolista.

No que se refere a independéncia em relagio as empresas reguladas,
é fundamental a dois niveis. Em primeiro lugar, a distancia entre

o regulador e os regulados, no seu todo, procura garantir que aquele
ndo toma decisGes — por acdo ou omissdo — que beneficiem

as empresas operadoras do mercado, em detrimento dos consumidores
e dos cidaddos. Esta dimensdo remete-nos novamente para a questdo
do interesse publico e para a necessidade de garantir servigos

basicos e universais a toda a populacdo, mesmo que tal possa
diminuir os ganhos ou a eficiéncia dos operadores do mercado. Num
segundo nivel, a independéncia do regulador face a uma empresa
regulada permite assegurar que esta ultima ndo é beneficiada (ou
ndo é prejudicada) pelo regulador em comparagdo com as restantes
operadoras do mercado. Garantir a equidade entre empresas

dentro de determinado mercado é crucial, em particular na fase

de liberalizagdo, quando é costume a empresa incumbente ocupar,
por si s6, uma posicdo mais vantajosa do que as empresas que estdo

a entrar no mercado.

Aquando da sua criacdo em diferentes sistemas
politico-administrativos, as entidades reguladoras suscitaram

ddvidas relativamente a sua legitimidade democratica, uma vez que,

ao gozarem de independéncia e escaparem ao controlo politico
direto, a sua prestagdo de contas perante os cidaddos ou os seus
representantes se tornaria diminuta. Ao tomarem decisdes sobre

o funcionamento de mercados de manifesto interesse publico,

as entidades reguladoras independentes podem, como vimos,
beneficiar determinados grupos em detrimento de outros, o que
tem um impacto significativo na sociedade em geral™. Porém, com

o argumento de que a sua especializagdo técnica e o seu desempenho
positivo na regulacdo dos mercados lhes dariam a dita legitimidade,
o modelo foi implementado’. Assim, a independéncia do regulador
€ um atributo fundamental no bom funcionamento do mercado
para todas as partes interessadas, sejam elas agentes de mercado,
consumidores ou mesmo o Estado. N3do sendo um fim em si mesmo,
aindependéncia é um garante de imparcialidade do regulador na sua
atuacdo de criador de normas e de supervisor em relacdo a todas

as partes interessadas.

2.1.2. A independéncia e o seu contrdrio:

captura e politizacio
i. Captura regulatéria

A falta de independéncia das entidades reguladoras face as empresas
do setor regulado pode resultar na sua captura, ou seja, aquelas
podem ser influenciadas de forma indevida pelas empresas que devem
regular, favorecendo-as em prejuizo do interesse piblico ou de outras
empresas concorrentes. Uma empresa pode, por exemplo, pretender
a criacdo de barreiras a entrada no mercado, de forma a impedir

a entrada de concorrentes, a manutencdo de rendas, como beneficios
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fiscais ou subsidios, a fixagdo de precos ou a criacdo de regras para
a producdo de bens que beneficiem os seus produtos em particular.
A captura pode nio se limitar a apenas uma empresa contra os seus
concorrentes. Varias ou todas as empresas de determinado setor
podem unir-se na captura da regulagdo, em detrimento do servigo

publico ou dos consumidores.

Existe uma vasta literatura académica sobre a teoria da captura,

em particular nos Estados Unidos da América. Quando se desenvolveu,
em meados do século xx, na Escola de Chicago, a teoria considerava
que a regulacdo era por si prépria resultado de captura, isto é,

as regras do mercado seriam, na verdade, criadas pelas empresas

ja instaladas com vista a proteger os seus interesses'’. Mais tarde,

a Escola de Toulouse sugeriu que a assimetria de informacgdo entre

os regulados e os reguladores é uma condigdo necessaria para

a captura'®. Por serem os principais agentes do mercado, as empresas
sdo as verdadeiras detentoras da informagdo sobre a tecnologia,

a producdo e até o funcionamento do mercado. Sendo, na realidade,
elementos externos, as entidades reguladoras ndo s6 ndo possuem
essa informacdo, como estdo dependentes das empresas para

a obter. E estas ultimas sé cedem a informagdo que melhor servir

os seus interesses, controlando e limitando assim o nivel de atuacdo
do regulador. Neste campo da teoria da captura, desenvolveram-se
outras linhas de pensamento, entre as quais duas que sdo em si mesmas
contraditérias, mas que partem do mesmo ponto — a questdo da
antiguidade das entidades reguladoras. Uma dessas linhas, conhecida
como o Ciclo de Vida das Agéncias, sugere que, no momento da sua
criagdo por parte do poder politico, as entidades reguladoras ainda se

encontram muito ligadas aquele e, por isso, sdo mais independentes

dos interesses que regulam'. Por outro lado, precisamente por

serem uma inovacdo institucional e suscitarem ddvidas sobre a sua
legitimidade democratica, as entidades reguladoras também sdo

alvo de um maior escrutinio publico nos primeiros anos de vida.

Com o passar do tempo, a atencdo do publico diminui, ao passo que
os contactos com as empresas reguladas aumentam e se aprofundam,
levando a captura das entidades reguladoras. Em sentido contrario, ha
quem defenda que a reputacido das entidades reguladoras se constroi
ao longo do tempo, o que reforga o seu poder e a sua independéncia,

tornando-as mais protegidas contra a captura

Do ponto de vista da entidade reguladora, a captura ocorre por

dois motivos possiveis. O primeiro é o interesse préprio material

do membro do conselho de administragdo, que opta por beneficiar
determinada(s) empresa(s), esperando obter recompensas futuras pelas
suas agdes ou omissdes deliberadas. Embora essas recompensas possam
constituir corrupgao tout court, a captura regulatéria ndo implica
necessariamente que os reguladores sejam corruptos ou desprovidos
de integridade, mas que existem incentivos que facilitam e promovem
a captura, como o desejo dos administradores de manter futuras
opgdes de carreira. A segunda razdo é comummente conhecida como
captura cognitiva ou captura cultural, segundo a qual os reguladores
ndo agem motivados por um interesse material, mas porque partilham
as mesmas opinides e crencas da inddstria que devem regular. Por
outras palavras, existe uma identificagdo social do regulador com

o regulado, o que dificulta a independéncia e a imparcialidade

do primeiro em relagdo ao segundo.
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A teoria da captura esteve, em certa medida, um pouco esquecida

a partir das décadas de 1960/1970, ofuscada pela crenca

na liberalizagdo das economias, nas teorias do interesse publico e da
nova gestdo publica, e pela difusdo global das entidades reguladoras
independentes™. Sucessivas falhas em contextos regulados em varios
paises e, muito em particular, as crises financeiras e das dividas
soberanas no virar da década de 2010 recuperaram, atualizaram

e recolocaram-na no debate académico e politico. Hoje em dia, e ao
contrario do que os primeiros teéricos consideravam, entende-se
que a captura do regulador ndo é um caso de tudo ou nada, mas um

continuum que pode ou ndo ser sistematico

ii. Politizacdo

Espera-se que as entidades reguladoras sejam independentes

ndo apenas das empresas que regulam, mas sobretudo do poder
politico, de forma a proteger os mercados de interferéncias que
visem a obtencdo de ganhos eleitorais, em detrimento do bom
funcionamento daqueles. Sem entidades reguladoras independentes,
um Governo pode, por exemplo, impedir um necessdrio aumento

de precos em véspera de eleicSes, de forma a evitar que os eleitores
o responsabilizem por esse aumento e, como tal, o penalizem

nas urnas.

Ora, se de um ponto de vista do mercado a independéncia

das entidades reguladoras faz sentido, ndo deixa de constituir
uma perda de poder e de capacidade de controlo para governos

e partidos politicos. Na visdo tradicional do Estado, os executivos

implementam as politicas apresentadas nos seus manifestos eleitorais

através da administracdo publica®. O fracasso na implementacdo

das promessas pode resultar em custos eleitorais para os partidos
politicos. Apesar de, em termos tedricos, o executivo poder transferir
o énus da responsabilidade de decisées impopulares para as entidades
reguladoras, o que pode ser uma das motivagSes para delegar nelas
poder, é expectdvel que os eleitores ndo compreendam essa separagdo
institucional, diminuindo o seu apoio ao partido no poder. Portanto,
para além de poderem influenciar o desenho legal das entidades,

os partidos politicos podem tentar controlar as entidades
independentes através, por exemplo, da introdugdo de elementos
politicos, ou seja, politizando o que deveriam ser autoridades
apoliticas®. Quando as institui¢es publicas sdo politizadas, tendem

a beneficiar os governos e partidos politicos no poder, ou a ceder
mais s suas instrucdes. A politizagdo é um termo muito amplo, que
abrange uma ampla gama de praticas no nexo politica-burocracia,
como a nomeagdo, retengdo, promogdo ou demissdo (se possivel)

de detentores de cargos publicos com base em critérios politicos
(como a afinidade ideoldgica ou pessoal do partido em relagédo

ao principal), em vez de mérito.

Neste estudo, tomamos como premissa que o oposto da captura ou da
politizacdo é a auséncia dessa influéncia indevida. Por outras palavras,
aindependéncia de uma entidade reguladora é a sua capacidade

de tomar decisSes sem a interferéncia ou influéncia indevida

de terceiros, sejam eles as empresas reguladas ou o poder politico.
Juntamente com os poderes de regulacdo, a independéncia é uma
caracteristica fundamental para garantir o funcionamento adequado

do mercado.
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2.1.3. A independéncia in books e in action as seguintes dimensdes: estatuto do presidente e do conselho

de administragdo da entidade reguladora; aspetos financeiros

A literatura académica sobre regulacdo que se tem debrugado sobre N A ~
e organizacionais; e competéncias de regulagdo, como podemos ver

a independéncia das entidades reguladoras demostra a diferenca .
no elenco abaixo

entre a independéncia in books e in action. Independéncia in books,
ou formal, é o grau de independéncia inerente aos instrumentos Relativos ao presidente e conselho de administragdo (Chairperson and
legais — leis, decretos-leis, estatutos, leis organicas e Constituicdo management board):

— que formam e governam as entidades, enquanto a independéncia . ) .
. . . . . ) « Duragdo dos mandatos (7erm of office): mandatos longos sdo
in action corresponde a maneira como a entidade funciona e atua L. n
L. . L ~ favordveis a independéncia.
na pratica nas suas atividades didrias. A relagdo entre as duas

dimensdes é importante, mas pode nio ser direta. Dito de outro + Procedimento de designacdo dos membros (Appointment
modo, a lei delimita muito o modo como a entidade reguladora atua procedure): uma designagdo que provém diretamente do Governo,
e interage com o poder politico e os varios operadores no mercado. sem a intervengdo de quaisquer outros drgdos, ¢ desfavoravel

No entanto, o facto de a lei deixar espago a estes atores para agirem a independéncia.

sobre a entidade reguladora, ou seja, que exista menos independéncia . Cessacdo dos mandatos (Dismissal procedure): a cessagio por

ao nivel formal, ndo significa que esse espaco seja usado pelas vontade discriciondria ou fundada em cldusulas indeterminadas

partes interessadas. Uma entidade reguladora pode gozar de pouca é desfavoravel 3 independéncia.

independéncia formal, mas de bastante autonomia na pritica.

[ , . e + Possibilidade de renovagdo dos mandatos (Renewability of
O contrdrio também pode ocorrer, em especial se, a primeira vista,

. . appointment): a impossibilidade de renovagido dos mandatos
os aspetos formais parecerem delegar uma grande autonomia mas

. . . ~ . = é favoravel a independéncia.
permitirem, na realidade, muitas excecdes ou uma interpretacdo

bastante alargada das normas. + Exclusividade dos mandatos (Compatibility with other

. . . o . offices): o exercicio em exclusividade dos mandatos é favoravel
Para analisar a independéncia de direito e de facto das entidades . A
. . aindependéncia.

reguladoras, tomamos como ponto de partida o conjunto

de indicadores ou prescri¢des (prescriptions, no original) propostos + Incompatibilidades e impedimentos (Formal requirements
por Fabrizio Gilardi e Martino Maggetti em 2011°°. Com vista of independence): a previsdo formal de incompatibilidades
3 operacionalizacdo da independéncia de direito, os indicadores e impedimentos, anteriores e posteriores a0 mandato, ¢ favorével

propostos por estes autores dividem-se em indicadores relativos 3 independéncia.
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+ Relagdo com o poder politico (Relationship with elected as decisdes de recrutamento, despedimento, atribuicdo de fungdes

politicians): a inexisténcia de obrigacdes formais de reporte e composicdo do pessoal, por oposicdo a que tais decisGes caibam
ao governo é favoravel a independéncia. ao Governo ou dele dependam.
+ Independéncia organica, funcional e técnica (/ndependence « Competéncias de regulacdo (Regulatory competencies):

ormally stated): a previsdo de independéncia orgénica, funcional o8 oy A
f y d:ap P & ! o Poder regulamentar (Rule-making): é favoravel a independéncia

e técnica, designadamente a auséncia de pareceres vinculativos . . N
que este poder caiba exclusivamente a entidade reguladora, com

overnamentais, é favoravel a independéncia. L e s . . AL
& ! P base no principio da dupla habilitagdo e circunscrito ao ambito da

» ObrigacSes formais (Formal obligations): a inexisténcia respetiva discricionariedade técnica.

de obrigacdes formais face ao poder politico é favoravel - L s oy A
836 P P » Poder de supervisdo (Monitoring): é favoravel a independéncia

a independéncia. . . N
que este poder caiba exclusivamente a entidade reguladora.

+ Possibilidade de reversio de decisbes (Overturning of decisions): « Poder sancionatério (Sanctioning): & favoravel 3 independéncia

a impossibilidade de reversdo de decises, exceto pelos tribunais, . . N
que este poder caiba exclusivamente a entidade reguladora, sem

é favoravel a independéncia. - . — S
prejuizo da respetiva sujeicdo ao poder jurisdicional.

Relativos aos aspetos financeiros e organizacionais (Finances and e . A oo
Para a operacionalizagdo da independéncia de facto, os indicadores

organization): " Co o .
ganization) propostos por Gilardi e Maggetti dividem-se em indicadores relativos
« Fontes de financiamento (Source of the budget): é favorével a independéncia face ao poder politico e face as empresas reguladas,
a independéncia o financiamento da entidade reguladora através nos termos seguintes

de uma taxa a cargo das empresas reguladas, por oposicdo ” .
& P & » POT OpOsIS Face ao poder politico (From politicians):
ao financiamento pelo Governo.

o . N, , « Frequéncia de portas giratérias (Frequency of revolving door).
« Organizagido interna (Agency’s internal organization): é favoravel q P & (Frequency of g door)

a independéncia que seja a entidade reguladora a controlar o seu « Frequéncia dos contactos (entre a entidade reguladora e o
orcamento e a decidir a sua organizagdo interna, por oposicdo poder politico) (Frequency of contacts).

a que tais fungges caibam ao Governo. o Influéncia do poder politico sobre o orcamento da entidade

« Controlo dos recursos humanos (Control of human resources): reguladora (Influence on budget).

é favoravel a independéncia que caibam a entidade reguladora
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« Influéncia do poder politico sobre a organizacdo interna da

entidade reguladora (Influence on internal organization).
+ Peso das nomeacdes partidarias (Partisanship of nominations).

« Vulnerabilidade politica a que estdo sujeitos os administradores
(Political vulnerability).

Face as empresas reguladas (From regulatees):

« Frequéncia de portas giratdrias (Frequency of revolving door).

« Frequéncia dos contactos (entre a entidade reguladora

e as empresas reguladas) (Frequency of contacts).

» Adequacdo dos recursos financeiros da entidade reguladora

as suas responsabilidades regulatdrias (Adequacy of budget).

» Adequacido dos recursos organizacionais da entidade reguladora
as suas responsabilidades regulatérias (Adequacy of internal

organization).

+ Proximidade da atividade profissional dos administradores com

o setor regulado (Professional activity of chairperson/board members).

No desenvolvimento dos seus estudos sobre a independéncia de facto,
Maggetti recorreu a um questiondrio enviado aos reguladores para

a recolha dos dados™”. Este método tem a vantagem de permitir
responder a questdes mais subjetivas, como a influéncia do poder
politico sobre o orgamento ou a organizagdo interna, ou cujos

dados ndo estdo publicamente disponiveis, como a frequéncia

de contactos com o poder politico ou as empresas reguladas.

Por outro lado, apresenta desvantagens significativas, como

a dependéncia da colaboracio das entidades estudadas, a autoavaliacdo

dos respondentes (que ndo ¢, por natureza, tdo objetiva) e, como

ja mencionado acima, a propria subjetividade de algumas questdes.
Por isso, na realizagdo do presente estudo, embora mantendo como
referéncia os indicadores de Maggetti, optdmos por uma estratégia
de recolha de dados mais direta, ou seja, levada a cabo pela prépria
investigadora responsavel pela anélise da independéncia in action
apresentada em 2.3., através da consulta de fontes de informacdo
disponiveis ao publico™. Tal op¢do metodoldgica implicou, por outro
lado, que nem todos os indicadores de Maggetti fossem passiveis

de medicdo, pelo que nos concentramos apenas nas portas giratdrias,
nos recursos financeiros, na vulnerabilidade dos administradores e nos

recursos apresentados contra as decisSes regulatdrias.

Atendendo a diferenca entre as duas dimens&es da independéncia —
in books e in action —, o presente capitulo divide-se em duas partes.
Primeiro, analisaremos a independéncia das entidades reguladoras
selecionadas do ponto de vista formal, in books. De seguida,

avaliaremos a sua independéncia in action.

2.2.1. Introducio

As autoridades administrativas independentes surgiram em Portugal
durante a vigéncia da Constituicdo de 1976. A atipicidade dos seus
estatutos granjeou-lhes, ab initio, uma timida categorizagcdo numa
«dimensdo avancada da administracdo auténoma»“’. Acresce que,
como vimos, ndo obstante a abundante producio juridica doutrinaria
anterior sobre o tema, s6 em 1997 é que o legislador de revisdo

constitucional solucionou alguns dos dilemas juridico-administrativos
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que inquietavam a doutrina, através da introducdo de uma c/dusula
constitucional de ndo-tipicidade das autoridades administrativas
independentes™ [cf artigo 267.°, n.° 3, da Constitui¢do da Republica
Portuguesa (CRP)]. Convém advertir que a mera qualificagdo legal

de uma autoridade administrativa como independente é, juridica

e dogmaticamente, irrelevante®”. Desde logo, porque os reguladores
ndo podem definir, autonomamente, as suas competéncias,

nem produzir, de modo independente, os recursos financeiros e o
conhecimento de que carecem. Neste sentido, imp&e-se concluir que,

em rigor, ndo existem reguladores absolutamente independentes

Ainda assim, tém-se revelado imprescindiveis as garantias legais para
uma independéncia real e efetiva, pois a previsdo detalhada de critérios
formais de independéncia tende a aproximar a independéncia de facto
da independéncia de direito. Considerando que a previsdo exaustiva
dos critérios juridicos de independéncia constitui um obstdculo
relevante perante desvios da independéncia de facto, eventuais
melhoramentos na independéncia de direito resultam, provavelmente,

em aperfeicoamentos da independéncia de facto

Sem pretender divagar por entre as multiplas abordagens possiveis

do conceito de independéncia, lembramos que a independéncia
regulatéria tem uma dupla face, podendo ser aferida perante

os interesses regulados (isto ¢, as empresas reguladas) e perante

o poder politico. Neste contexto, a doutrina destaca, em primeiro
lugar, a complexidade da garantia da independéncia face aos interesses
regulados, em especial quando se produz o fenédmeno de portas
giratdrias, ou revolving doors®. Por sua vez, no que concerne

a independéncia perante o poder politico, é possivel identificar

uma estreita relagdo entre a liberalizacdo do setor regulado,

a discricionariedade do regulador e a sua independéncia. Com efeito,
a redugdo da densidade normativa regulatdria, vigente em certo

setor, implica doses acrescidas de discricionariedade ou livre margem
de decisdo administrativa ao alcance do regulador. O que, por sua

vez, exige que essa liberdade seja exercida de acordo com critérios
exclusivamente técnicos. Ou seja, existe tendencialmente uma relacdo
intima entre a neutralizagdo politica do regulador e a tecnicizagdo da

regulacdo

No presente estudo, faremos a avaliagdo da independéncia

das entidades reguladoras in books, a luz dos indicadores

de independéncia de direito propostos por Gilardi e Maggetti em 2011.
Os reguladores que serdo sujeitos ao presente escrutinio sdo, como
anteriormente referido, a ERSE, a AdC e a ANACOM.

Comecaremos com a analise da evolucdo estatutaria dos reguladores
referidos, por forma a procedermos ao diagnéstico exaustivo

do enquadramento juridico regulatdrio vigente em 2013, nos setores
implicados, precisamente antes da entrada em vigor da Lei-Quadro
das Entidades Reguladoras (LQER)*". Uma vez consolidado esse
retrato juridico, compulsaremos, de seguida, as solucdes normativas
propugnadas pela LQER, com o propésito de responder as seguintes
questdes: i) se salvaguardam a independéncia de direito das entidades
reguladoras; e ii) se vieram reforgar ou diminuir a independéncia

de direito das entidades reguladoras, em comparagdao com

o ordenamento juridico anterior.
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2.2.2. Evolucao estatutdria das entidades reguladoras

selecionadas

i. A Entidade Reguladora do Setor Energético

Propomos, nas linhas seguintes, efetuar uma anélise da evolugio
institucional da ERSE desde a sua criacdo, em 1995, como Entidade
Reguladora do Setor Elétrico, até a entrada em vigor da LQER™,

em 2013. Dentro do periodo temporal definido, procederemos a uma
divisdo em duas subfases, metodologicamente justificada pelo objeto

da presente investigagao.

A primeira subfase inicia-se com a criacdo da Entidade Reguladora

do Setor Elétrico (ERSE), pelo decreto-lei n.° 187/95, de 27 de julho,
alterado pelo decreto-lei n.° 157/96, de 31 de agosto, e pelo decreto-lei
n.° 44/97,de 20 de fevereiro, que aprovou os estatutos da ERSE. Esta
subfase inclui ainda a andlise do decreto-lei n.° 97/2002, de 12 de abril,

o qual converteu a ERSE na Entidade Reguladora do Setor Energético.

A segunda subfase envolve, essencialmente, o decreto-lei n.° 212/2012,
de 25 de setembro, o qual introduziu alteragées mais significativas

no modelo institucional da ERSE.

A ERSE: primeira subfase (1995-2002)

A ERSE foi criada pelo decreto-lei n.° 187/95, de 27 de julho, diploma
que reestruturou profundamente o setor elétrico nacional, através da
sua abertura 2 iniciativa privada. As bases da organizacdo do Sistema

Elétrico Nacional (SEN) e os principios que enquadram o exercicio

das atividades de producdo, transporte e distribuicdo de energia

elétrica foram definidos pelo decreto-lei n.° 182/95, publicado

no mesmo dia.

A entidade reguladora foi criada com a finalidade da regulacdo

do Sistema Elétrico do Servico Publico (SEP) e da relagdo entre este
e o Sistema Elétrico ndo Vinculado (SENV)*, este ultimo organizado
segundo uma légica de mercado. De acordo com o legislador,

tais objetivos reclamavam mecanismos explicitos de regulagio,
«conduzidos por uma entidade com marcadas caracteristicas

de independéncia, por forma a suscitar a desejada confianca

nos operadores do mercado e a criar um quadro regulamentar estavel

e equilibrado»

Em consequéncia da intencdo professada no predmbulo, o legislador
definiu a ERSE como «uma pessoa coletiva de direito publico, dotada
de autonomia administrativa e financeira e de patrimdnio préprios
N3o obstante o contributo da autonomia administrativa e financeira para
a modelagdo de um regulador independente™”, o regulador era sujeito

a tutela do ministro da Economia®’, nos termos que analisaremos.

A ERSE apenas entrou em funcionamento em 1997, na sequéncia

da aprovacdo dos seus estatutos pelo decreto-lei n.° 44/97. Nele,

o legislador insistiu na necessidade de o regulador atuar com inteira
independéncia, de forma a garantir um clima de confianca necessario
ao exercicio das suas competéncias, atenta a sua «funcdo arbitral

no quadro da atuagdo dos diversos operadores do mercado». Por

outro lado, salientava a relevincia da atuacdo da ERSE com vista

a «existéncia de um mercado equilibrado no setor elétrico que satisfaca

exigéncias de racionalidade econémica, num quadro de servigo publico
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de qualidade, progressivamente sujeito a concorréncia no contexto

do mercado interno da eletricidade».

De acordo com os estatutos da ERSE de 1997, os seus érgdos eram,
nos termos do artigo 7.°, n.° 1: a) o conselho de administragao; b)

o conselho consultivo; c) o conselho tarifario; d) o conselho fiscal.

O conselho de administragdo era composto por um presidente

e dois vogais, nomeados por resolucdo do Conselho de Ministros

O presidente era nomeado por um periodo de cinco anos. Por sua vez,
os vogais eram designados por um periodo inicial de dois e trés anos,
respetivamente, sendo as nomeacdes subsequentes efetuadas por

periodos de cinco anos.

A lei ndo fixava nenhum limite a renovacdo dos mandatos,

nem estabelecia quaisquer critérios para as respetivas escolhas.

No que se refere as incompatibilidades e aos impedimentos, para

além da remissdo genérica para o regime dos titulares dos altos

cargos publicos, técnica generalizada nos diplomas estatutdrios da
época, os membros do conselho estavam igualmente proibidos de ter
«interesses de natureza financeira ou participa¢Ses na entidade
concessiondria da RNT ou em qualquer entidade titular de licenca

de producdo ou distribuicdo de energia elétrica»™”. Durante o exercicio
dos mandatos, os membros do conselho deveriam exercé-los

em exclusividade, ndo obstante pudessem acumular o exercicio

de funcdes docentes

A lei ndo definia nenhum regime de incompatibilidades

e impedimentos, a respeitar apds o termo dos mandatos.

Quanto a cessagdo dos mandatos, o artigo 9.° consagrava, em termos
vagos, a inamovibilidade dos membros do conselho, proibindo

a respetiva exoneragdo antes do fim do prazo da nomeacdo, salvo

nos casos de: «a) Incapacidade permanente ou incompatibilidade
superveniente do titular; b) Falta grave comprovadamente cometida
pelo titular no desempenho das suas fungdes ou no cumprimento

de quaisquer outras obrigagdes inerentes ao cargo; c) Nos exercicios
posteriores ao ano 2000, quando haja a ocorréncia de desvios entre
os custos orcamentados e os custos efetivamente suportados pela
Entidade Reguladora e que ndo tenham sido aceites como justificados

nos termos do Decreto-Lei n.° 187/95, de 27 de julho.»

A definicdo do estatuto remuneratério dos membros do conselho
era remetida para despacho conjunto dos ministros das Financas e da

Economia (cf artigo 7.%, n.° 2).

Relativamente as atribuicdes da ERSE, a lei definia trés niveis:

as relativas ao SEP, ao SENV e, por fim, as atribuicdes comuns

ao SEP e ao SENV*", em conformidade com o modelo definido

pelo decreto-lei n.° 182/95, de 27 de julho, mencionado supra*®, que
estabelece as bases da organizagdo do Sistema Elétrico Nacional (SEN)
e os principios que enquadram o exercicio das atividades de producio,

transporte e distribuicdo de energia elétrica.

No que concerne as competéncias regulatdrias, refira-se, em primeiro
lugar, o poder regulamentar. Nos termos do artigo 3.°, n.° 1, competia
a ERSE, em relagdo ao SEP, a «preparacdo e emissdo do Regulamento
Tarifario, bem como das suas atualizacdes, ouvida a Direccdo-Geral
do Comércio e da Concorréncia». No que se refere ao SENV,

sublinhe-se a titulo exemplificativo, nos termos do artigo 4.°, n.° 1,
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a competéncia para definir as regras de acesso ao SENV. Por sua

vez, no contexto do SEP e do SENV, competia a ERSE preparar

e emitir: i) o Regulamento das RelagGes Comerciais, bem como as suas
atualizagdes (cf art.° 5.°, n.° 1); ii) o Regulamento do Despacho, bem
como as suas atualiza¢Ges, sob proposta da entidade concessiondria
da RNT, por sua iniciativa ou desta entidade (cf art. 5.°, n.° 6);

o Regulamento do Acesso as Redes e as Interligagdes, bem como

as suas atualizagdes (cf art.° 5.°,n.° 9).

No contexto dos poderes sancionatérios, ja cabia, entdo, a ERSE
proceder ao processamento das contraordenagdes e a aplicagdo

de coimas e de sangdes acessdrias.

Em relacdo aos poderes de supervisdo®”, cumpre elencar os seguintes
«i) fiscalizar o cumprimento da lei e dos regulamentos™; ii) conduzir,
por sua iniciativa ou a solicitagdo do Ministro da Economia, qualquer
inquérito; iii) conceder autorizagdes definidas na lej; iv) estabelecer
os valores das tarifas e precos a aplicar nos termos da lei; emitir

pareceres».

A lei também conferia a ERSE poderes que a doutrina qualificava

de parajudiciais™: «i) decidir sobre diferendos entre uma entidade
titular de licenga vinculada de distribuicdo de energia elétrica

em Média Tensdo (MT) e Alta Tensdo (AT) e a entidade concessiondria
da Rede Nacional de Transporte de Energia Elétrica (RNT) sobre

a solucdo para realizar novas ligagdes entre as redes de ambas»™; ii)

fomentar arbitragens voluntarias.

Quanto aos aspetos financeiros e organizacionais, ndo obstante

aindependéncia prometida no predmbulo e a autonomia

administrativa e financeira proclamada no inicio do diploma, os atos da
entidade reguladora encontravam-se sujeitos a tutela do ministro da

Economia, por determinagdo expressa da lei.

Segundo o artigo 24.°, o Relatdrio e Contas, com o parecer do conselho
fiscal, deveria ser submetido a aprovagdo dos ministros das Financgas
e da Economia, devendo as contas respeitar as normas e os preceitos

legais definidos no Plano Oficial de Contabilidade.

As receitas da ERSE encontravam-se descritas no artigo 25.°,
mas a entidade era essencialmente financiada por contribuicGes
obrigatdrias da entidade concessiondria da RNT, nos termos definidos

no Regulamento Tarifario

No que respeita ao pessoal da ERSE, o artigo 26.°, n.° 1, sujeitava-o
ao Regime Juridico do Contrato Individual do Trabalho, constando
de regulamento interno a definicdo das suas condigdes de trabalho,
com observancia das normas imperativas daquele regime. As respetivas
remuneragSes eram estabelecidas pelo conselho de administracdo, mas

careciam de aprovacdo do ministro da Economia.

Na altura, alguma doutrina ndo hesitava em qualificar a ERSE,

a luz do enquadramento juridico descrito, como «um organismo

de regulacdo independente», desde logo pela sua autonomia
administrativa e financeira®™. A independéncia da ERSE seria
salvaguardada «pelo facto de possuir mecanismos de regulagio
abrangentes, nomeadamente no que diz respeito a fixacdo de tarifas
e pregos, no acesso de novas entidades ao setor, a fiscalizacdo

e aplicagdo de sancdes, e ainda pela organica e pelo estatuto do seu

pessoal que garantem a sua imparcialidade»
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Pela nossa parte, conforme demonstraremos, a luz dos critérios
atuais, imp&e-se concluir que o nivel de independéncia obtido através

do regime legal descrito era bastante reduzido.

Novas atribuicées:

a requlagdo das atividades do gds natural

No setor do gas natural, o decreto-lei n.° 14/2001, de 27 de janeiro
atribuiu a missdo de garantir a aplicagdo dos mecanismos regulatérios
a uma entidade independente, na sequéncia da definicdo de regras

comuns com vista a concretizacdo de um mercado concorrencial.

Assim, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 154/2001, de 19
de outubro, veio atribuir a ERSE a regulagdo das atividades do gas
natural, tendo alargado as suas atribui¢des e competéncias. No ano
seguinte, o decreto-lei n.° 97/2002, de 12 de abril*®, conferiu
poderes significativos & ERSE, no respeito, alids, das orientagdes
contidas nas normas comunitdrias®”. Neste contexto, a ERSE passou

a designar-se Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos.

O decreto-lei mencionado comegava por assinalar que os objetivos
das diretivas da UE tinham sido prosseguidos por meio da criagdo

de entidades reguladoras setoriais, «destacadas da administragdo
direta do Estado e dotadas de maior ou menor independéncia, tanto
organica como funcional». No predmbulo, o legislador imputava essa
solucdo a preocupacgdo «de separar os papéis do “Estado regulador”
e do “Estado operador” (dada a permanéncia de uma forte posicdo
do Estado nos setores em vias de liberalizagdo), de modo a garantir

a imparcialidade da regulagdo», bem como ao «objetivo de tornar

a regulacdo independente dos ciclos e conjunturas politico-eleitorais,

reforcando assim a confianca dos operadores e consumidores».

Neste sentido, o legislador prometia aperfeicoar as suas caracteristicas
de independéncia e reforcar a sua fiabilidade publica, através da
introducdo de alterages relativas as competéncias e ao funcionamento
dos seus 6rgdos (em especial, do conselho consultivo e do conselho
tarifdrio), para além da expressa consagragdo de obrigagdes da
entidade reguladora para com a Assembleia da Republica, com vista

ao alegado reforgo da sua legitimagdo publica e accountability.

Porém, embora o legislador proclamasse, no artigo 30.°, n.° 1, que

os membros do conselho de administracdo eram independentes

no exercicio das suas funcdes, «ndo estando sujeitos a instrucdes ou
orientagdes especificasy, no artigo 2.°, n.° 2, tal independéncia deveria
ajustar-se aos «principios orientadores de politica energética fixados
pelo Governo, nos termos constitucionais e legais, e dos atos sujeitos

a tutela ministerial, nos termos previstos na lei e no presente diplomas.

Da comparagdo do modelo assim criado com o desenho institucional
anterior resultam as seguintes diferencas, no que se refere ao estatuto

dos membros do conselho de administracio:

() O mandato, com a mesma duragdo de cinco anos, passou a ser

renovdvel apenas por uma vez

(i) Embora se mantivesse a designagdo do presidente e dos
vogais por resolucdo do Conselho de Ministros, sob proposta
do ministro da Economia, a lei definia que as pessoas a designar
deveriam possuir «qualificacGes adequadas e reconhecida

competéncia técnica e profissional»
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(i) A definigdo das respetivas remuneragdes era remetida para
despacho conjunto dos ministros das Financas, da Economia e da
Reforma do Estado e da Administragdo Publica (e ja ndo apenas

dos ministros das Finangas e da Economia)®”.

A lei reforgou, entretanto, o regime de incompatibilidades

e impedimentos, porquanto, para além de manter a exigéncia

de exclusividade e a remissdo genérica para o regime dos titulares

dos altos cargos publicos®?, passou a vedar a designagdo para

o conselho de administragdo da ERSE de «quem seja ou tenha sido
membro dos corpos gerentes das empresas dos sectores da eletricidade
ou do gas natural nos dltimos dois anos ou seja ou tenha sido
trabalhador ou colaborador permanente das mesmas com funcdes

de direcdo ou chefia no mesmo periodo de tempo»

Em acréscimo, a lei veio estabelecer um novo regime de impedimentos
apos o termo das fungdes, segundo o qual os membros do conselho
de administragdo ndo podiam, durante dois anos, «desempenhar
qualquer funcdo ou prestar qualquer servigo as empresas dos sectores
regulados»®". Durante esse periodo, a lei determinava que a ERSE
continuaria «a abonar aos ex-membros do conselho de administracdo
em dois tercos da remuneracdo correspondente ao cargo, cessando
esse abono a partir do momento em que estes sejam contratados ou
nomeados para o desempenho, remunerado, de qualquer fungdo ou

servico publico ou privado»

No que concerne a cessagdo dos mandatos, manteve-se a referéncia
breve a inamovibilidade dos membros do conselho de administracéo,
salvo nos casos de: «a) Incapacidade permanente ou incompatibilidade

superveniente do titular e b) Falta grave comprovadamente cometida

pelo titular no desempenho das suas fungdes ou no cumprimento
de quaisquer outras obrigacSes inerentes ao cargo». O legislador
acrescentou uma causa de exoneragdo do cargo, antes do termo

do mandato, relativa ao «transito em julgado de sentenca a que
corresponda condenacdo pela pratica de qualquer crime que ponha
em causa a idoneidade para o exercicio da funcdo»®’. O novo
regime adicionou ainda a hipdtese de caducidade dos mandatos

dos membros do conselho de administragdo, «caso esse 6rgdo seja
dissolvido ou a ERSE seja legalmente extinta ou fundida com outra
entidade reguladora»“. A lei veio prever a dissolugdo do conselho
de administragdo por resolugdo do Conselho de Ministros nos casos
de: «a) Graves irregularidades no funcionamento do 6rgio; b)
Consideravel excesso das despesas realizadas sobre as orcamentadas

sem justificacdo adequaday.

No capitulo das atribuicdes em sede de eletricidade, a lei manteve
as competéncias regulatdrias da ERSE relativas ao SEP, ao SENV
e comuns aos dois subsistemas do setor elétrico, para além

do alargamento das competéncias regulatdrias ao setor do gas natural.

Em conformidade, cumpre destacar que o legislador optou por uma
descricdo detalhada do procedimento regulamentar, no artigo 23.%

a aprovagdo de «regulamentos externos necessarios ao exercicio

das suas fungdes» competia ao conselho de administracdo®’, devendo
ser publicados na 2.% série do Didrio da Republica e disponibilizados

no seu website

No contexto dos poderes sancionatérios, manteve-se o poder
de a ERSE proceder ao processamento das contraordenagdes

e 3 aplicagdo de coimas e de sancdes acessorias.
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Em relacdo aos aspetos financeiros e organizacionais, mais uma
vez, ndo obstante a independéncia prometida, os atos da entidade
reguladora continuavam sujeitos a tutela do ministro da Economia,
e, quando fosse caso disso, do ministro das Finangas, conforme

estipulava expressamente o legislador.

Por um lado, o orgamento da ERSE integrava-se no Orgamento

do Estado, e o respetivo projeto, elaborado pelo conselho

de administragdo, era sujeito a aprovagdo posterior do ministro da
Economia. Careciam ainda de aprovagdo ministerial: a) o relatério
de atividades e as contas; b) o regulamento dos servicos; c)

o regulamento de recrutamento de pessoal e a tabela das respetivas

remuneracoes.

Ap6s a respetiva reforma estatutdria de 2002, a doutrina continuou
a integrar a ERSE na categoria das entidades reguladoras
independentes, «de caricter desgovernamentalizado», atenta

a respetiva «independéncia funcional» e um «sistema exigente

de impedimentos e incompatibilidades que garante a independéncia
da ERSE em relacdo ao mercado e as empresas reguladas, ou seja,
aos «interesses da eletricidade»’”, reclamada pelo artigo 23.° da
Diretiva da Eletricidade.

A ERSE: sequnda subfase

(a reforma estatutdria de 2012)

Até a entrada em vigor da LQER, em 2013, os estatutos da ERSE foram

objeto de duas alteragdes:

() O decreto-lei n.° 200/2002, de 25 de setembro, que
acrescentou um representante da Associagdo Nacional

de Municipios Portugueses ao Conselho Tarifario.

(i) O decreto-lei n.° 212/2012, de 25 de setembro, que implicou

alteragdes estatutdrias significativas, nos termos seguintes.

Desde a entrada em vigor do decreto-lei n.° 97/2002, de 12 de abril,
houve vdrias alteracdes nos mercados da eletricidade e do gas natural,
espoletadas pela aprovagdo do Terceiro Pacote Energético™, que
integrava as diretivas n.” 2009/72/CE e 2009/73/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 13 de julho™

A transposicdo integral do Terceiro Pacote Energético da Unido
Europeia para a legislacdo nacional — «com énfase no reforco da
independéncia e dos poderes da autoridade reguladora nacional,
designadamente de natureza sancionatdria, matérias essas que nio
foram suficientemente tratadas na transposicdo inicialmente realizada
pelos Decretos-Leis n." 77/2011 e 78/2011, de 20 de junho» —
constituia um dos compromissos assumidos pelo Estado portugués
no Memorando de Entendimento celebrado aquando da vigéncia

do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira a Portugal com

a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetiério

Internacional
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Consequentemente, a par da elaboragdo do regime sancionatério
energético, o legislador veio alterar/atualizar os estatutos da ERSE,
designadamente através, conforme destacado no predmbulo,

das seguintes medidas:

() Alargamento «da representatividade dos diversos grupos

de interesse no conselho consultivo e no conselho tarifério,
estabelecendo-se algumas regras para garantir o equilibrio

das forcas representadas nestes dois 6rgios, tais como a limitagdo
do ndmero de representantes por empresas que integram um
mesmo grupo econdmico e empresarial e a equivaléncia entre

representantes do lado da “oferta” e da “procura”.

(i) Reforco da independéncia dos titulares do 6rgdo

de administragdo da ERSE «mediante a ampliagdo do regime
atual de impedimentos e incompatibilidades e o estabelecimento
de um mecanismo que assegura a ndo coincidéncia de mandatos

dos diferentes titulares do érgdo de administragdo».

(i) Em relagdo ao pessoal da ERSE — «acentuar-se a sua
independéncia e isengdo, alargando-se também neste campo

o regime de incompatibilidades através da proibicdo expressa da
manutencdo com as entidades dos sectores regulados de qualquer
espécie de vinculo ou relacdo de carater profissional e da
titularidade, por parte dos trabalhadores da entidade reguladora,
de quaisquer interesses de natureza patrimonial nas referidas

entidades».

(iv) Ainda no ambito dos compromissos assumidos

no Memorando de Entendimento, foram conferidos a ERSE, num

diploma auténomo, poderes de natureza sancionatéria, «de forma
a permitir a esta entidade um exercicio efetivo da sua atividade

de regulacdo dos sectores da eletricidade e do gés».

Assim, as alteragdes mais significativas do desenho institucional
da ERSE, introduzidas pela reforma estatutaria de 2012, foram

as seguintes:

a) No que se refere ao estatuto dos membros do conselho

de administragdo e as qualificagdes das pessoas a designar,

a férmula «qualificagGes adequadas e reconhecida competéncia
técnica e profissional» a lei somou a exigéncia de «reconhecida
independéncia» e xcompeténcia técnica e profissional na drea
da eletricidade e do gas natural», requisitos que denotam uma

exigéncia acrescida de especializagdo.

b) A lei estabeleceu também um regime mais exigente

de incompatibilidades e impedimentos, ao vedar a designacdo
para o conselho de administracdo de quem fosse ou tivesse
sido, nos dois anos anteriores, kmembro dos érgédos sociais

de administragdo ou geréncia de sociedades comerciais ou
demais pessoas coletivas intervenientes nos sectores regulados
pela ERSE, quem exerca ou tenha exercido, no mesmo periodo,
outras fungdes de direcdo nas mesmas entidades e ainda quem
tenha realizado quaisquer estudos e trabalhos para as empresas
dos sectores regulados, ainda que de forma independente, sobre

os sectores regulados»

©) A reforma de 2012 manteve a proibicdo de exercicio

de quaisquer outras funcdes publicas ou privadas durante
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o mandato, mas passou a exigir autorizagdo do conselho
de administracdo para o exercicio de funcdes de docente

no ensino superior em tempo parcial

d) A lei passou a impedir igualmente que os membros do conselho
de administragdo mantivessem «qualquer vinculo de natureza
laboral, contrato de prestagdo de servigos ou qualquer relagédo
contratual, direta ou indireta, tendo por objeto a prestagdo

de uma atividade em beneficio das entidades intervenientes

nos sectores regulados pela ERSE, com entidades que tenham com
aquelas uma relagdo de dominio ou de grupo, nos termos do artigo
21.° do Cédigo dos Valores Mobilidrios, ou ainda com entidades
que também tenham com estas dltimas relagdes de dominio

ou de grupo, ndo podendo ainda deter quaisquer interesses

de natureza econémica ou financeira nas referidas empresas»

e) O mesmo regime foi estendido pelo legislador por um periodo

de dois anos apds o termo das funcdes.

f) Alei manteve a regra de que, durante o periodo

de impedimento previsto no niimero anterior, «os antigos
membros do conselho de administracdo tém o direito a receber
uma remuneragdo mensal no montante correspondente a dois
tercos da respetiva remuneragdo a data de cessacdo de funcdes,
cessando esse direito a partir do momento em que sejam
contratados ou nomeados para o desempenho remunerado

de qualquer fungdo ou atividade publica ou privada»
Remuneracdo que nio é devida «quando o ex-membro

do conselho de administragdo tenha atingido a idade de reforma

ou retina as condicdes legais de reforma ou aposentaco; ou

o termo do mandato ocorra por rendncia ao cargo ou nos casos

de exoneracdo justificada, nos termos da lei»

g) O novo regime manteve inalteradas as causas de cessagdo
do mandato, bem como o estatuto de (relativa) inamovibilidade

dos membros do conselho de administracio.

h) No que concerne ao regime financeiro, o artigo 50.° veio
acrescentar as receitas da ERSE «as contribuicdes cobradas

na tarifa de acesso aos clientes de eletricidade e de gas natural,
que sejam necessdrias para financiar o orcamento da ERSE,

na proporcdo que anualmente vier a ser estabelecida no mesmo,
atendendo a relevancia e ao impacto de cada um dos sectores

regulados no funcionamento da ERSE»

O novo regime manteve, na integra, a sujeicdo dos atos da entidade
reguladora a tutela do ministro da Economia, e, quando seja caso
disso, do ministro das Financas. O orcamento da ERSE continuou

a integrar-se no Orcamento do Estado, e o respetivo projeto,
elaborado pelo conselho de administragdo, continuou sujeito

a aprovagdo posterior do ministro da Economia. O legislador

manteve intacta a dependéncia de aprovagdo ministerial do relatério
de atividades e as contas; do regulamento dos servigos; do regulamento

de recrutamento de pessoal e da tabela das respetivas remuneragdes.

No que concerne ao pessoal, a reforma veio introduzir um regime

inovador de impedimentos e incompatibilidades, proibindo

() «O exercicio de fungSes nas entidades intervenientes
nos sectores regulados pela ERSE e, bem assim, nas entidades com

as quais aquelas tenham uma relagdo de dominio ou de grupo,
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nos termos do artigo 21.° do Cédigo dos Valores Mobilidrios,
e ainda nas entidades que também tenham com estas ultimas

relagées de dominio ou de grupo».

(i) «Manter com as entidades referidas na alinea anterior
qualquer espécie de vinculo laboral, contrato de prestacdo

de servigos ou qualquer relagdo contratual, direta ou indireta,
tendo por objeto a prestagdo de uma atividade em beneficio

dessas entidades, ainda que com os seus efeitos suspensosy.

(iii) «Deter quaisquer interesses de natureza econémica ou

financeira nas entidades intervenientes nos sectores regulados».

(iv) Ndo obstante a aparente assertividade da norma, o nimero
6 do mesmo preceito legal veio autorizar os trabalhadores da
ERSE — nos termos da lei e a titulo excecional — a «prestar
funcSes em entidades intervenientes nos sectores regulados,
por um periodo determinado, no dmbito do desenvolvimento
de projetos especiais ou da formagdo em dreas com relevancia

para as atividades desenvolvidas pela ERSE».

Por fim, as competéncias da ERSE beneficiaram de uma nova
sistematizagdo, definindo expressamente o legislador, no seu novo
artigo 8.°, n.° 2, que a entidade dispde de competéncias de «natureza
regulamentar, de regulacdo e supervisdo, consultiva, sancionatéria e de

arbitragems.

O poder regulamentar encontra-se mais detalhado na presente
versdo (cf artigos 9.° e 10.°), e o artigo 11.° clarifica a distingdo entre
poderes de regulacdo e de supervisdo. Em consequéncia, no exercicio

de poderes de regulagdo, competia a ERSE:
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a) «Estabelecer tarifas, no quadro dos regulamentos tarifarios

e velar pela sua aplicagdon.

b) «Definir as regras de contabilidade analitica na dtica estrita da

separagdo contabilistica das atividades reguladasy.

Por sua vez, no que concerne aos poderes de supervisdo, competia

a ERSE:
a) «Dar execugio as leis e demais normas aplicaveis que
regulam a organizagdo e o funcionamento dos sectores
abrangidos pela sua regulacdo, nas matérias que ndo estejam
na esfera de competéncias de outras entidades, praticando atos
vinculativos, apenas ficando sujeitos a impugnagdo nos termos

geraisy.

b) «Emitir ordens, instrugSes e recomendagdes, no quadro da lei
e dos regulamentos aplicaveis, bem como conceder autorizagdes

e homologagées».

) «Assegurar a aplicagdo das leis e regulamentos e demais normas
aplicaveis no dmbito das suas atribui¢Ses, designadamente

dos regulamentos previstos na secgdo anteriors.

d) «Exigir das entidades cujas atividades estdo abrangidas pela
sua regulacdo toda a informacdo de que necessite para o exercicio
das suas atribuicdes e competéncias.
O poder sancionatério foi objeto de clarificacdo na reforma
em apreco, ficando a ele sujeitas «todas as entidades intervenientes
no Sistema Elétrico Nacional (SEN) e no Sistema Nacional de Gas
Natural (SNGN), cujas atividades estejam sujeitas a regulagdo da

ERSE, nos termos da legislagdo que estabelece as bases dos sectores,
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da legislagdo complementar, destes Estatutos e dos regulamentos
identificados no n.° 2 do artigo 9.° ou dos regulamentos cuja

aprovacio, aplicagdo ou supervisdo sejam da competéncia da ERSE»

A independéncia de direito da ERSE antes da LOER

Cumpre, de seguida, operacionalizar o conceito de independéncia
formal ou de direito, através da aplicagdo dos indicadores propostos por

Gilardi e Maggetti em 2011.

I. Analisando a evolucido estatutdria da ERSE, escrutinemos

as principais caracteristicas dos sucessivos estatutos do conselho

de administragdo (Chairperson or management board), o que constitui

a primeira dimensdo de andlise proposta pelos autores supra referidos.
Neste contexto, comecemos por destacar os dados que contribuem

para a independéncia de direito em ambas as subfases:
() Os mandatos eram limitados no tempo (Term of office).

(i) Durante o exercicio dos mandatos, era exigida

a exclusividade, salvo fungdes docentes (Compatibility with other

offices).

(i) Alei consagrava genericamente a inamovibilidade
dos membros do conselho de administragdo, embora admitisse
a respetiva exoneragdo, antes de terminar o prazo da nomeacdo,

em casos excecionais (Dismissal Procedure).

(iv) Sem prejuizo do regime de tutela, a lei garantia que

os membros do conselho de administracdo eram independentes

no exercicio das suas funcdes, ndo estando sujeitos a instrucdes

ou orientagdes especificas.

Quanto aos indicadores desfavoraveis a independéncia de direito,

em ambas as subfases:

() Os membros do conselho de administragdo eram nomeados

por resolucdo do Conselho de Ministros (Appointment procedure).

(i) A definigdo do estatuto remuneratério dos membros
do conselho de administragdo era remetida para despacho

conjunto dos ministros das Financas e da Economia.

(i) Alei consagrava a inamovibilidade dos membros do conselho
de administracdo, mas admitia a respetiva exoneracdo, antes

de terminar o prazo da nomeagio, nos casos de «falta grave
[conceito indeterminado] comprovadamente cometida pelo
titular no desempenho das suas funges ou no cumprimento

de quaisquer outras obrigagdes inerentes ao cargo» (Dismissal

Procedure).

Se atentarmos, em especial, nas caracteristicas da primeira subfase,
os indicadores seguintes ndo contribuiam para um juizo positivo

de independéncia de direito:

() Os mandatos dos vogais eram curtos, posto que eram
nomeados por um periodo inicial de dois e trés anos; apenas

as nomeagdes seguintes eram efetuadas por periodos de cinco
anos™ (Term of office).

(i) Alei ndo fixava nenhum limite a renovagio dos mandatos

(Renewability of appointment).
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(i) Alei ndo estabelecia quaisquer critérios para as respetivas
escolhas, designadamente a exigéncia de independéncia (Formal

requirements of Independence).

(iv) O regime de incompatibilidades e impedimentos era

timido e encontrava-se formulado em termos demasiado vagos

e genéricos: para além da remissdo para o regime dos titulares

dos altos cargos publicos, «xos membros do Conselho estavam
proibidos de ter interesses de natureza financeira ou participacdes
na entidade concessiondria da RNT ou em qualquer entidade
titular de licenga de produgdo ou distribuicdo de energia elétrica»
(Compatibility with other offices).

(v) Aleindo definia nenhum regime de incompatibilidades
e impedimentos apds o termo dos mandatos (Compatibility with

other offices).

[I. Quanto ao segundo grupo de indicadores apontados por Gilardi
e Maggetti em 2011, atinentes a relacdo entre o regulador e o poder
politico (ou, literalmente, os politicos eleitos) (Relationship with elected

politicians), ha que salientar que em ambas as subfases:

() Os estatutos proclamavam que os membros do conselho
de administragdo eram independentes no exercicio das suas
funcdes, ndo estando sujeitos a instrucdes ou orientacdes

especificas (Independence formally stated).

(i) Néo estava prevista nenhuma forma de reversdo (politica)
das decisdes da ERSE de ambito regulatério (Overturning of

decisions).

Contudo, em toda a evolucdo estatutdria analisada, os atos da entidade

reguladora estavam sujeitos a tutela do ministro da Economia e das

Financas (Formal obligations).

1. O terceiro aglomerado de indicadores refere-se ao capitulo
financeiro e organizacional (Finances and organization), em relacdo
ao qual a ERSE exibia dados flagrantemente desfavoraveis

a independéncia formal, em ambas as subfases (source of the budget;

agency’s internal organization; control of human resources):

() Como vimos, a lei estabelecia a sujeicdo da ERSE a tutela
do ministro da Economia e, eventualmente, do ministro

das Financas.

(i) Careciam de aprovagdo ministerial: «a) O relatério
de atividades e as contas; b) O regulamento dos servicos;
©) O regulamento de recrutamento de pessoal e a tabela

das respetivas remuneragdesy.

(i) O orcamento da ERSE integrava-se no Orgcamento do Estado,

e o respetivo projeto, elaborado pelo conselho de administragio,

era sujeito a aprovacgdo posterior do ministro da Economia.

(iv) As receitas da ERSE encontravam-se descritas nos estatutos,

mas a entidade era essencialmente financiada por contribuicdes

obrigatdrias da entidade concessiondria da RNT, nos termos

definidos no Regulamento Tarifario.
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No que se refere ao pessoal da ERSE, em ambas as fases, eram
favoraveis a independéncia de direito as seguintes orientagdes

normativas:

() O pessoal encontrava-se sujeito ao Regime Juridico

do Contrato Individual do Trabalho, constando de regulamento
interno a definicdo das suas condicdes de trabalho, com
observancia das normas imperativas daquele regime (Agency’s

internal organization e Control of human resources).

(i) As respetivas remuneragSes eram estabelecidas pelo conselho

de administragdo (Control of human resources).

Afigurava-se francamente adversa a independéncia de direito a previsdo
legal — comum, alids, aos varios diplomas estatutarios da época —
de que as remuneragSes do pessoal careciam de aprovagdo do ministro

da Economia.

Mesmo assim, impde-se reconhecer uma certa evolugdo estatutdria

favoravel a independéncia de direito neste tépico:

() Na primeira subfase a lei definia, em termos genéricos,
que competia ao conselho de administracdo, no que respeita
ao funcionamento da ERSE: «a) Aprovar os regulamentos
internos necessarios ao exercicio das suas fungdes; e c) Definir
a organizagdo dos servigos e os quadros do respetivo pessoal

e proceder a0 seu recrutamentoy.

(i) Na segunda subfase, esse controlo dos recursos humanos
foi objeto de maior densificacdo legislativa: o artigo 31.°, n.° 2,

da Reforma de 2012, veio especificar que compete ao conselho

de administragdo: «a) Representar a ERSE e dirigir o seu
funcionamento; b) Definir a orientagao geral da ERSE, bem
como organizar, acompanhar e supervisionar o funcionamento
dos seus servigos e a execugdo das suas atividades; [...] f) Aprovar
os regulamentos internos necessarios ao exercicio das suas
atividades; g) Definir a organizagdo dos servigos e os mapas

do respetivo pessoal e proceder ao seu recrutamento; h) Exercer

os poderes de direcdo, gestdo e disciplina do pessoal»

IV. No que concerne ao ultimo aspeto de analise (Regulatory
competences), é possivel concluir que todos os diplomas citados
conferiam a ERSE, em ambas as subfases, as principais competéncias
regulatérias, embora com diferentes dimens&es e graus variados

de densificagdo normativa, conforme vimos: poder regulamentar,
poder de supervisdo e poder sancionatério (Rule-making; Monitoring;

Sanctioning).

V. Pela nossa parte, ndo obstante as constantes promessas

e proclamacdes de independéncia dos varios e sucessivos legisladores,
a evolugdo estatutdria da ERSE no sentido da independéncia de direito
até a LQER foi timida, mau grado o esforco, gradual e notério,
despendido no regime das incompatibilidades e impedimentos e na
relativa inamovibilidade dos membros do conselho de administragao.
No capitulo financeiro, alids, a teimosa manutencdo do regime

de tutela catapulta inelutavelmente a ERSE para um nivel quase

inexistente de independéncia formal.

Efetivamente, ndo obstante a repeticdo exaustiva na lei de que
o regulador beneficiaria de uma autonomia administrativa e financeira,

desde os primérdios da ERSE até a reforma de 2012, a respetiva
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sujeicdo aparentemente intocavel a tutela do ministro da Economia,
no enquadramento regulatdrio anterior a LQER, constituia

incontestavelmente um golpe fatal na prometida independéncia.

Em suma, apds a andlise da reforma estatutdria de 2012, ha que
concluir que a principal preocupagio do legislador foi sobretudo
a de garantir a independéncia face aos regulados, em resultado
da introdugdo de um regime mais exigente de incompatibilidades
e impedimentos dos membros do érgdo maximo da entidade
reguladora. Negligenciou, todavia, a dependéncia que sobressai
das regras atinentes as relagdes com o poder politico em geral

e com a tutela em especial. Neste contexto, era notdria a falta

de independéncia de direito da ERSE, em especial na sua vertente

financeira, conforme analisaremos infra.

ii. A Autoridade da Concorréncia

A AdC resultou da fusdo organica das fungdes desempenhadas pela
Direcdo Geral do Comércio e da Concorréncia e do Conselho da
Concorréncia. Adquiriu, por via dos estatutos originarios®’, uma
competéncia transversal em matéria de defesa da concorréncia, através
do alargamento da correspetiva jurisdicdo a todos os setores da

atividade econdmica.

Os estatutos origindrios da AdC proclamavam, no predmbulo,

a independéncia da AdC, seja pela sua «qualificagdo como pessoa
coletiva de direito publico de caracter institucional, seja pela atribuicdo
de autonomia patrimonial ou financeira, seja ainda pelos requisitos

de nomeacdo, duragdo do mandato e regime de incompatibilidades

e impedimentos dos membros do seu érgdo diretivox. Essa
independéncia era, porém, exercida, nos termos do artigo 4.°

dos estatutos, «<sem prejuizo dos principios orientadores de politica
da concorréncia fixados pelo Governo, nos termos constitucionais

e legais, e dos actos sujeitos a tutela ministerial, nos termos previstos

na lei e nos presentes Estatutos».

Os Estatutos da AdC de 2003

Na senda do anterior enquadramento juridico da AdC, o conselho,
«6rgdo maximo da Autoridade, responsavel pela aplicagdo da legislacdo
de promocdo e defesa da concorréncia, bem como pela direc¢do

dos respectivos servigosy, era composto, nos termos do artigo 12.°

dos estatutos originarios, por um presidente e dois ou quatro vogais,
«devendo, neste Ultimo caso, ser designado, de entre estes, um

vice-presidentey.

Os membros desse conselho eram nomeados, de acordo com o n.° 2
do mesmo preceito legal, «por resolucdo do Conselho de Ministros,
sob proposta do ministro responsavel pela drea da economia, ouvidos
os ministros responsdveis pelas dreas das finangas e da justica.

A lei exigia, para o exercicio do cargo, «pessoas de reconhecida
competéncia, com experiéncia em dominios relevantes para

o desempenho das atribuicGes cometidas a Autoridade».

O processo de designacdo dos membros do conselho encontrava-se
sujeito a limites circunstanciais, atinentes a eventuais vicissitudes
constitucionais do Governo, vedando a respetiva nomeacdo «depois da

demissdo do Governo ou da convocagio de elei¢cdes para a Assembleia
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da Republica nem antes da confirmag&o parlamentar do Governo
recém-nomeado». As situagdes elencadas reportam-se — direta

ou indiretamente — aos casos em que os poderes do Governo se
encontram diminuidos, por imposicdo expressa constitucional,
devendo limitar-se a pratica dos «actos estritamente necessarios para
assegurar a gestdo dos negdcios publicos», em conformidade com

o disposto no artigo 186.%, n.° 5, da CRP.

A duracdo do mandato era, nos termos do artigo 13.°, n.° 1, de cinco

anos, sendo admitida uma dnica renovacio.

No que se refere ao regime de incompatibilidades e impedimentos
aplicavel aos membros do conselho durante os seus mandatos,

os estatutos vedavam, no seu artigo 14.°, n.° 1, «xo desempenho

de quaisquer outras funcdes publicas ou privadas, ainda que ndo
remuneradas, com excepgdo das fungSes docentes no ensino superior
em regime de tempo parcial». Por outro lado, os membros do conselho
estavam igualmente proibidos de participar em «deliberacdes

do conselho relativas a empresas em que detenham interesses
significativos, tal como definidas no artigo 8.° da Lei n.° 64/93, de 26
de agosto, na redaccdo que lhe foi dada pela Lei n.° 28/95, de 18

de agosto, ou com as quais tenham mantido relagSes profissionais

de qualquer tipo, nos tltimos dois anos».

O numero 2 do mesmo preceito legal remetia ainda para as demais
incompatibilidades e impedimentos dos titulares de altos cargos
publicos, em geral, e do pessoal dirigente dos institutos publicos,
em especial. Registe-se ainda a imposicdo expressa de «deveres

de discricdo e reserva exigidos pela natureza das suas fungdes, quer

durante quer apds o termo dos seus mandatosy.

Nos dois anos seguintes a cessacdo do seu mandato, os membros
do conselho ndo podiam «estabelecer qualquer vinculo ou entrar
em qualquer relagdo profissional, remunerada ou ndo, com entidades
que durante esse periodo tenham participado em operacdes

de concentragdo de empresas sujeitas a jurisdicao da Autoridade

ou que tenham sido objecto de processos de contra-ordenacio pela
adopcdo de comportamentos restritivos da concorréncia». Nesse
periodo, em conformidade com o artigo 16.°, n.° 3, «os antigos
membros do conselho tém direito a um subsidio equivalente a dois
tercos da respectiva remuneragio, cessando esse abono a partir

do momento em que estes sejam contratados ou nomeados para

o desempenho, remunerado, de qualquer funcido ou servico publico

ou privadoy.

Quanto a cessagdo do mandato, o artigo 15.°, n.° 1, consagrava
ainamovibilidade dos membros do conselho, em termos andlogos

aos previstos nos estatutos da ERSE, ao proibir a respetiva exoneragéo
antes de terminar o mandato. Essa inamovibilidade era, porém, posta
em causa em caso de dissolucdo do conselho mediante resolucido

do Conselho de Ministros e de falta grave. Constituia falta grave,
segundo a lei: «a. O desrespeito grave ou reiterado dos Estatutos

ou das normas por que se rege a Autoridade; b. O incumprimento

substancial e injustificado do plano de actividades ou do orcamento».

Para além dos casos de «extincdo da Autoridade ou da sua fusdo
com outro organismoy, a lei previa ainda a cessacdo dos mandatos
individuais: «a) Por incapacidade permanente; b) Por rentncia; c) Por
incompatibilidade; d) Por condenagdo por crime doloso ou em pena

de prisdo».
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Em relacdo ao estatuto remuneratério dos membros do conselho,

o artigo 16.° remetia para o estatuto do gestor publico, embora,

na prética, as respetivas remuneragdes estivessem dependentes

de despacho conjunto dos ministros responsaveis pelas dreas

das financas, economia e administracdo publica, a quem competia a sua

fixacdo.

No capitulo das competéncias regulatdrias, o artigo 7.° dos estatutos
atribuia 3 AdC poderes sancionatdrios, de supervisdo e de

regulamentacdo.

No contexto dos poderes sancionatérios, cabia a AdC: «a)

Identificar e investigar as praticas suscetiveis de infringir a legislagdo
de concorréncia nacional e comunitaria, proceder a instrucdo e decidir
sobre os respetivos processos, aplicando, se for caso disso, as sancdes

previstas na lei; e b) Adotar medidas cautelares, quando necessario».

No dmbito dos seus poderes de supervisdo, os estatutos especificavam
que competia a AdC: «a) Proceder a realizagdo de estudos, inquéritos,
inspe¢Bes ou auditorias que, em matéria de concorréncia, se revelem
necessarios; b) Instruir e decidir procedimentos administrativos
relativos a compatibilidade de acordos ou categorias de acordos

entre empresas com as regras de concorréncia; e c) Instruir

e decidir procedimentos administrativos respeitantes a operagdes

de concentracdo de empresas sujeitas a notificagdo prévia.

No exercicio dos seus poderes de regulamentacio, os estatutos
conferiam a AdC os poderes de: «a) Aprovar ou propor a aprovagdo
de regulamentos, nos termos legalmente previstos; b) Emitir

recomendagdes e directivas genéricas; e c) Propor e homologar cédigos

de conduta e manuais de boas praticas de empresas ou associagdes

de empresasy.

Pese embora o acervo decisivo de competéncias conferido ao conselho
7

o artigo 34.° dos estatutos previa um recurso extraordinario®”,

nos termos do qual «xo membro do Governo responsavel pela area

da economia podia, mediante decisdo fundamentada, autorizar uma

operacdo de concentragdo proibida por decisdo da Autoridade,

quando os beneficios dela resultantes para a prossecugdo de interesses

fundamentais da economia nacional superem as desvantagens

para a concorréncia inerentes a sua realizagdo». A decisdo a adotar

pelo ministro da Economia no sentido da reversdo da deliberacdo

do Conselho da AdC poderia, nos termos do n.° 2, ser xacompanhada

7 7
de condicdes e obrigagdes tendentes a minorar o impacte negativo

sobre a concorréncia decorrente da sua realizagdo».

Os estatutos proclamavam ainda expressamente a responsabilidade
politica da AdC no artigo 37.°, obrigando a elaboragéo e ao envio
ao Governo de um relatério anual sobre a respetiva atividade, o qual

deveria ser publicado e remetido a Assembleia da Republica.

No capitulo da sua autonomia financeira e organizacional, a AdC era
qualificada como uma pessoa coletiva de direito publico, de natureza
institucional, dotada de «drgdos, servicos, pessoal e patriménio

préprios e de autonomia administrativa e financeira».

Os estatutos previam, no artigo 33.°, a semelhanca da ERSE, que a AdC
estava sujeita a tutela do ministro responsavel pela area da economia,
embora, em termos paradoxais, se salvaguardasse que essa tutela

deveria ser exercida «no estrito respeito pela sua independéncia». Mais
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precisamente, tal como na ERSE, careciam de aprovagdo do ministro
da tutela o plano de atividades e o orgamento e, em conjunto com

o ministro das Financas: «i. O relatério de atividades e as contas anuais;
ii. A aquisigdo ou alienagdo de bens imdveis, nos termos da lei; iii)

Outros actos de incidéncia financeira ou orcamental previstos na lei».

Nos seus primeiros estatutos, a AdC, para além de dispor

de patrimdnio préprio, encontrava-se sujeita as regras orcamentais

e financeiras dos servicos e fundos auténomos®’. Por outro lado,
dispunha de receitas préprias, designadamente as taxas cobradas
pelos servicos prestados, 40% do produto das coimas aplicadas™, e,
posteriormente a 2004”", as receitas das taxas cobradas aos regulados.
Estas receitas eram relativas aos setores determinados pelo legislador

e partilhadas entre a AdC e os reguladores setoriais

A independéncia de direito da AdC antes da LQER

A semelhanca do exercicio realizado a propésito da ERSE, cabe,

nas linhas que se seguem, proceder ao escrutinio da independéncia
de direito da AdC, através da andlise dos estatutos vigentes em 2013,
antes da LQER, a luz dos critérios adotados na presente investigagdo.
. Se tivermos em conta o primeiro indicador proposto por Gilardi

e Maggetti em 2011, sdo benéficos para a independéncia de direito
do regulador os seguintes dados relativos ao exercicio dos mandatos

dos membros do Conselho:

() Os mandatos eram relativamente longos (cinco anos)

(Term of office).

(i) S6 podiam ser designadas pessoas de reconhecida
competéncia, com experiéncia em dominios relevantes para
o desempenho das atribuicGes cometidas a Autoridade (Formal

requirements of independence).

(i) No que se refere ao regime de incompatibilidades

e impedimentos, os Estatutos vedavam o desempenho

de quaisquer outras fungdes publicas ou privadas, ainda que
n3o remuneradas, com excecdo das funcées docentes no ensino

superior em regime de tempo parcial (Compatibility with other

offices).

(iv) Estavam proibidos de participar em deliberacdes

do conselho relativas a empresas em que detivessem interesses
significativos, ou com as quais tenham mantido relagGes
profissionais de qualquer tipo, nos dois anos anteriores
(Compatibility with other offices).

(v) Estavam ainda sujeitos as demais incompatibilidades

e impedimentos dos titulares de altos cargos publicos, em geral,
e do pessoal dirigente dos institutos publicos, em especial
(Compatibility with other offices).

(vi) Nos dois anos seguintes a cessagdo dos mandatos, ndo
podiam estabelecer qualquer vinculo ou entrar em qualquer
relagdo profissional — remunerada ou ndo — com entidades
que durante esse periodo tenham participado em operagdes

de concentracdo de empresas sujeitas a jurisdicdo da Autoridade

ou que tivessem sido objeto de processos de contraordenagdo
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pela adocdo de comportamentos restritivos da concorréncia
(Compatibility with other offices).

(vii) Nos dois anos seguintes a cessagdo do seu mandato, tinham
direito a um subsidio equivalente a dois tercos da respetiva
remuneragdo, cessando esse abono a partir do momento

em que fossem contratados ou nomeados para o desempenho,
remunerado, de qualquer fun¢do ou servigo publico ou privado
(Compatibility with other offices).

Pelo contrario, eram desfavoraveis a independéncia de direito da AdC
os seguintes elementos extraidos dos estatutos de 2003, vigentes antes

da entrada em vigor da LQER:

a) Os mandatos dos membros do conselho de administragdo eram

renovaveis uma vez (Renewability of appointment).

b) Eram designados por resolugdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do ministro responsavel pela drea da economia, ouvidos
os ministros responsaveis pelas dreas das financas e da justica

(Appointment procedure).

©) Ainamovibilidade era relativa, pois a lei admitia a exoneracdo,
antes de terminar o mandato, em resultado da dissolucio

do conselho mediante resolucdo do Conselho de Ministros,

em caso de «falta grave», sendo que constituiam falta grave,
segundo a lei: «a) O desrespeito grave ou reiterado dos Estatutos
ou das normas por que se rege a Autoridade; b) O incumprimento
substancial e injustificado do plano de actividades ou

do orcamento» (Dismissal procedure).

[I. No que se refere ao segundo conjunto de indicadores (Relationship
with elected politicians) propostos pelos autores citados supra,

a proclamacgdo expressa da independéncia no artigo 4.° dos estatutos
constituia um aspeto vantajoso de analise (Independence formally

stated).

Ao invés, eram desfavordveis a independéncia formal da Autoridade,

em 2013, os seguintes fatores:

() Aindependéncia era apregoada «sem prejuizo dos principios
orientadores de politica da concorréncia fixados pelo Governo,
nos termos constitucionais e legais, e dos actos sujeitos a tutela

ministerial, nos termos previstos na lei e nos presentes Estatutos».

(i) A AdC estava sujeita a tutela do ministro responsavel pela

area da economia.

(i) Os estatutos previam um recurso extraordinario, nos termos
do qual o membro do Governo responsavel pela drea da economia
podia autorizar uma operacdo de concentragdo proibida por

decisdo da Autoridade (Overturning decisions)””.

[1l. Em relagdo aos aspetos financeiros e organizacionais (Finances
and organization), ndo obstante a propalada autonomia administrativa
e financeira, avultavam os elementos desfavordveis a um juizo

de independéncia de direito (Source of the budget; Agency’s internal

organization; Control of human resources):

() A definicdo do estatuto remuneratério dos membros

do conselho estava dependente de despacho conjunto
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dos ministros responsaveis pelas dreas das finangas, economia

e administracgdo publica.

(i) Os atos da AdC encontravam-se sujeitos a tutela do ministro

responsavel pela drea da economia.

(iiiy Careciam de aprovagdo do ministro da tutela «o plano

de atividades e o orcamento e, em conjunto com o Ministro
das financas: i. O relatério de atividades e as contas anuais; ii.
A aquisicdo ou alienagdo de bens imdveis, nos termos da lei; iii)
Outros atos de incidéncia financeira ou orcamental previstos

na leix».

(iv) A AdC encontrava-se sujeita as regras orgamentais

e financeiras dos servicos e fundos auténomos.

(v) A entidade dispunha de receitas préprias, designadamente
as taxas cobradas pelos servicos prestados, 40% do produto
das coimas aplicadas e, posteriormente a 2004, as receitas

das taxas cobradas aos regulados. Estas receitas eram, porém,
relativas aos setores determinados pelo legislador e partilhadas

entre a AdC e os reguladores setoriais.

(vi) Apesar de dispor de quadro de pessoal préprio, sujeito

ao regime do contrato individual de trabalho, e as condiges

de prestacdo e de disciplina de trabalho serem definidas

em regulamento interno, o regulamento de carreiras e o regime
retributivo do pessoal da Autoridade careciam de homologagdo
dos ministros responsaveis pelas areas das finangas, economia

e administracdo publica.

IV. Por ultimo, no que se refere as competéncias regulatérias
(Regulatory competences), os estatutos atribuiam-lhe, ex professo,
poderes regulamentares, de supervisdo e sancionatérios

(Rule-making; Monitoring, Sanctioning).

V. No rasto dos melhores ensinamentos da doutrina que o tempo
enrobusteceu, ndo sobram duvidas de que a independéncia

das entidades reguladoras é condicionada decisivamente pelas

suas fontes de financiamento, atenta a relevincia da existéncia

de recursos financeiros préprios que ndo dependam do Orcamento
do Estado”. A independéncia postula ainda a necessidade de regras
na gestdo das receitas que confiram um elevado grau de autonomia

administrativa e financeira

Ora, 0 enquadramento origindrio da AdC sujeitava a entidade

ao regime orcamental e financeiro dos servigos e fundos auténomos™,
um regime ostensivamente «constrangedor»”’, considerando

a possibilidade de condicionamento das despesas dos servicos e fundos
auténomos a autorizagSes ministeriais, vulgo cativacdes. Trata-se,
consensualmente, de um regime bastante restritivo da independéncia

das entidades reguladoras.

Cabe sublinhar, por fim, um aspeto do seu regime, extraordinariamente
enfraquecedor da sua independéncia formal®, como é a previsdo

de um recurso extraordindrio, nos termos do qual o membro

do Governo responsavel pela drea da economia pode autorizar uma
operagdo de concentracdo proibida pela Autoridade. Ou seja, estamos
perante a possibilidade juridica de reversio — por um membro

do Governo — de uma deliberagido, por exceléncia, de natureza

regulatéria.
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Os atuais estatutos da AdC mantiveram esse recurso extraordindrio,

como veremos.

iii. A Autoridade Nacional das Comunicacées

O Instituto das ComunicagGes de Portugal (ICP), antecedente do
ICP-ANACOM, foi criado pelo artigo 7.° do decreto-lei n.” 188/81,

de 2 de julho, e os seus estatutos aprovados em 1989

Tratava-se de uma entidade administrativa que comecou por se
revestir da natureza juridica de instituto publico, tendo os respetivos
estatutos origindrios sido aprovados pelo decreto-lei n.° 309/2001, de 7

de dezembro.

O Instituto das Comunicagdes de Portugal (ICP)

A lei definiu o ICP como um «instituto publico dotado

de personalidade juridica, com autonomia administrativa, financeira

e patriménio préprio, exercendo a sua agdo na tutela do Ministro

das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes»'°°. A sua

principal finalidade era o «apoio ao Governo na coordenagdo, tutela

e planeamento do sector das comunicagdes de uso publico, bem como

a representagdo desse sector e a gestdo do espectro radioeléctricox»

Conforme esclarecia o legislador no predmbulo, as solucdes
encontradas nos estatutos do ICP «seguem de perto as que vigoram
noutros institutos, delas se afastando num ou noutro ponto

em que foi necessario ter em conta a circunstincia de o ICP herdar
de uma empresa publica — os CTT — o ndcleo principal das suas

atribuicdes, e ndo, como a generalidade dos outros institutos, da

prépria Administracdo Publica. As alteragdes introduzidas visavam
dar exequibilidade a necessidade de devolver a Administragdo
funcGes que lhe devem competir, umas porque sdo claramente
funcSes de soberania, outras porque o novo enquadramento legal

das telecomunicagdes assim o exige e nesse sentido apontam também

as orientacdes comunitariasy.

O conselho de administragdo era constituido por um presidente e dois
ou quatro vogais, nomeados por resolucdo do Conselho de Ministros,
sob proposta do ministro da tutela, para mandatos de trés anos,
renovaveis'““. Ficavam sujeitos ao estatuto do gestor publico,

«com remuneracdes e regalias idénticas as dos membros dos 6rgdos

de gestdo das empresas ptblicas do grupo A»

A lei ndo definia quaisquer impedimentos ou incompatibilidades,
nem estabelecia quaisquer garantias de inamovibilidade dos membros

do conselho de administracdo.

No que se refere as competéncias, cabia ao ICP: «a) Colaborar
ativamente na definigdo das medidas de politica das comunicagdes
em Portugal; b) Assessorar o Governo no exercicio das suas fungdes
tutelares'’”; ¢) Coordenar, no ambito nacional, tudo quanto respeite
a execucdo de tratados, convengdes e acordos internacionais
relacionados com as comunicagdes, bem como a representagdo

do Estado Portugués nos correspondentes organismos internacionais,
quando de outro modo nio for determinado; d) Homologar materiais
e equipamentos e proceder, em colaboragdo com outros organismos,
a normalizagdo e especificacdo técnica de materiais e equipamentos
usados nas comunicagdes; €) Assegurar a gestdo do espectro

radioeléctrico'’; f) Proceder ao licenciamento de operadores
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de comunicagdes de uso publico, bem como dos prestadores

de servicos de valor acrescentado».
A lei ndo conferia ao ICP poderes regulamentares ou sancionatdrios.

A Lei de Bases das Telecomunicacdes'“ e a Lei de Bases dos Servicos

Postais'®” confirmaram a sua natureza de 6rgdo regulador do setor.

A gestdo patrimonial e financeira do ICP, incluindo a organizagéo
da sua contabilidade, regia-se pelas normas aplicaveis as empresas

publicas

As receitas do ICP eram: «a) As taxas e outras receitas cobradas

no dmbito da gestdo do espectro radioeléctrico, do licenciamento

e fiscalizacdo dos operadores e prestacdes de servicos

de comunicagdes; ¢) O produto da aplicagdo de coimas; d) As taxas

e outras receitas provenientes da homologacdo de materiais

e equipamentos; €) Quaisquer outras receitas, rendimentos ou valores
que provenham da sua actividade ou que por lei ou contrato lhe
venham a pertencer ou a ser atribuidos, bem como quaisquer doagdes,
subsidios ou outras formas de apoio financeiro; f) O produto da
alienagdo de bens préprios e da constituigdo de direitos sobre eles; g)
As participac¢des fixadas aos operadores de telecomunica¢des de uso
publico'?, fixadas por despacho do Ministro da tutela, sob proposta

do conselho de administracdo, nos termos do artigo 30.°»

O ICP nédo podia contrair empréstimos sem prévio despacho conjunto
de autorizagdo dos ministros das Financas e das Obras Publicas,

Transportes e Comunicagdes.

Quanto ao pessoal, estava sujeito ao Regime Juridico do Contrato
Individual de Trabalho, «constando de regulamento interno, aprovado
pelos Ministros da tutela das comunicagSes e das Finangas, a definicdo
das suas condicdes de trabalho, com observincia das normas

imperativas daquele Regime»

Os estatutos origindrios do ICP-Autoridade Nacional

de Comunicagdes

O predmbulo dos estatutos originarios do ICP-Autoridade Nacional
de Comunicagdes (ICP-ANACOM), aprovados em 2001, considerava
que a intensificacdo da liberalizagdo do setor das comunicagdes
reclamava uma «real e efetiva concorréncia» no sector e uma atuagdo
da entidade como «arbitro neutro e imparcial». Ora, essa concorréncia
efetiva entre os operadores e prestadores de servicos, no acesso

e respetiva atuagdo no mercado, na perspetiva do legislador, impunha

«uma maior independéncia funcional e organica do ICP-ANACOM»

Recorrendo a uma formulagédo analoga a adotada pelos estatutos
da AdC e da ERSE, os estatutos apregoavam, no entanto, no artigo
4.°,a sua independéncia «sem prejuizo dos principios orientadores
de politica de comunicacdes fixados pelo Governo, nos termos
constitucionais e legais, e dos actos sujeitos a tutela ministerial,

nos termos previstos na lei e nos presentes Estatutos».

No mesmo ambiente juridico, também os membros do conselho

de administracdo eram objeto de uma proclamagido genérica

de independéncia, ndo obstante a salvaguarda comum aos estatutos
da época: «<Sem prejuizo do disposto no artigo 4.° e nos artigos

precedentes, os membros do conselho de administracdo sdo
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independentes no exercicio das suas funcdes, ndo estando sujeitos

a instrugdes ou orientacdes especificas»

A sua natureza juridica, confirmada no artigo 1.°, n.° 1, era a de
«uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia

administrativa e financeira e de patrimdnio préprio».

O conselho de administragdo era, nos termos do artigo 20.°, «o 6rgdo
colegial responsavel pela definicdo e implementacdo da actividade
reguladora do ICP-ANACOM, bem como pela direcgdo dos respectivos
servicosy, sendo constituido, nos termos do artigo 21.°, «por um
presidente e dois ou quatro vogais, devendo, neste tltimo caso, ser

designado um vice-presidente».

Os membros do conselho de administragdo eram «<nomeados por
resolucdo do Conselho de Ministros, sob proposta do membro

do Governo responsavel pela drea das comunicacdes, de entre pessoas
com reconhecida idoneidade, independéncia e competéncia técnica

e profissional».

O artigo 21.° definia um mandato com a duragdo de cinco anos.
Ao invés dos administradores da AdC e da ERSE, os mandatos
do conselho de administracio do ICP-ANACOM n&o eram suscetiveis

de renovacio.

No que concerne ao regime de incompatibilidades e impedimentos,
cabe notar que, em 2001, o legislador do ICP-ANACOM comecou

por ser mais exigente — tendo sido seguido pelos estatutos da ERSE
de 2002 —, ao vedar a nomeagdo de quem «seja ou tenha sido membro
dos corpos gerentes das empresas dos sectores das comunicacdes

nos ultimos dois anos, ou seja ou tenha sido trabalhador ou

colaborador permanente das mesmas com funcdes de direcdo ou chefia
no mesmo periodo de tempox»"*“. Pelo contrario, nos estatutos da AdC
(aprovados dois anos mais tarde, em 2003), as relagdes profissionais
anteriores a designacdo™” apenas impediam os conselheiros em causa
de participarem em deliberacdes «do conselho que respeitassem

a essas empresasy. Isto é, desde que os membros do conselho néo
participassem nas deliberagdes respeitantes a esses regulados,

a existéncia de uma relacdo profissional anterior — de qualquer tipo

— ndo era impeditiva da respetiva designacdo para a AdC.

Enquanto nos estatutos do ICP-ANACOM e da ERSE o legislador
proibia expressamente os membros do conselho de terem «interesses
de natureza financeira ou participages nas empresas reguladas

nos sectores das comunicacdes»''“, os membros do conselho da

AdC apenas estavam impedidos de participar em deliberac&es sobre
«empresas em que detenham interesses significativos», cuja existéncia

ndo era, todavia, questionada

Comum aos trés reguladores em analise era a proibicdo de os membros
do conselho de administracdo, durante o seu mandato, exercerem
«qualquer outra fungdo publica ou atividade profissional» (no caso

do ICP-ANACOM)"*? ou «quaisquer outras fungdes ptblicas ou
privadas, ainda que ndo remuneradas» (no caso da AdC)**?, com

excegdo das fungSes docentes no ensino superior em tempo parcial.

O legislador remetia ainda para as demais incompatibilidades

e impedimentos dos titulares de altos cargos publicos™*® e estabelecia,
tal como na AdC, a imposicdo expressa de «deveres de discrigdo

e reserva exigidos pela natureza das suas fungdes, quer durante quer

apds o termo dos seus mandatosy.
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Por fim, os estatutos do ICP-ANACOM — a semelhanca da ERSE
— estabeleciam que, «apds o termo das suas funcSes, os membros
do conselho de administragdo ficam impedidos, pelo periodo de dois
anos, de desempenhar qualquer funcdo ou prestar qualquer servico
as empresas dos sectores regulados»'". Dois anos mais tarde, como
vimos nos estatutos da AdC, o legislador foi mais abrangente

na moldura do impedimento, proibindo os membros do conselho
de «estabelecer qualquer vinculo ou entrar em qualquer relacio
profissional, remunerada ou nio, com entidades que durante

esse periodo tenham participado em operagdes de concentragdo
de empresas sujeitas a jurisdicdo da Autoridade ou que tenham
sido objeto de processos de contraordenagdo pela adogdo

de comportamentos restritivos da concorréncia»

A semelhanca da ERSE e da AdC, os estatutos do ICP-ANACOM
previam que, «durante o periodo de impedimento estabelecido

no nimero anterior, a entidade reguladora continuara a abonar

aos ex-membros do conselho de administracdo dois tercos da
remuneragdo correspondente ao cargo, cessando esse abono a partir
do momento em que estes sejam contratados ou nomeados para

o desempenho de qualquer funcdo ou servico publico ou privado

remunerados, ressalvadas as func&es previstas no n.° 3 do artigo 22»

Quanto a cessagdo de fungdes, o artigo 23.°, n.° 1, dos estatutos
do ICP-ANACOM estabelecia essa cessagdo nos seguintes casos:
«a) Pelo decurso do prazo por que foram designados;

b) Por incapacidade permanente ou por incompatibilidade
superveniente do titular; ¢) Por rentincia; d) Por demissdo decidida

por resolugdo do Conselho de Ministros em caso de falta grave,

comprovadamente cometida pelo titular no desempenho das suas
fungdes ou no cumprimento de qualquer obrigagdo inerente ao cargo;

e) Por motivo de condenacdo pela pratica de qualquer crime doloso».

Também no caso do ICP-ANACOM — tal como na ERSE, em 2002

— os estatutos previam a possibilidade de dissolucdo do conselho
mediante resolucdo do Conselho de Ministros, neste caso mediante
parecer do conselho consultivo do ICP-ANACOM, em situagGes de:
«a) Graves irregularidades no funcionamento do 6rgdo; b) Consideravel
excesso das despesas realizadas sobre as orcamentadas, sem

justificacdo adequada»

Em relacdo ao estatuto remuneratério dos membros do conselho,
o artigo 22.° remetia para o estatuto do gestor publico, embora,
na pratica, as respetivas remuneragdes estivessem dependentes
de despacho conjunto dos ministros das Financas e da tutela e do
membro do Governo responsavel pela Reforma do Estado e da

Administracdo Publica

Por fim, no capitulo das suas relagdes com o Governo e a Assembleia
da Republica, o artigo 51.°, n.° 1, definia a obrigatoriedade de envio

ao Governo, para ser igualmente apresentado a Assembleia da
Republica, de um relatério anual sobre as suas atividades de regulagao.
Em acréscimo, conforme o n.° 2 do mesmo preceito, «o presidente

do conselho de administracdo correspondera, sempre que lhe for
solicitado, aos pedidos de audigdo que sejam dirigidos pela comissdo
competente da Assembleia da Republica, para prestar informacdes ou

esclarecimentos sobre as suas actividades».
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No que concerne aos aspetos financeiros e organizacionais, em termos
analogos a ERSE e a AdC, sem prejuizo da sua independéncia organica
e funcional, o ICP-ANACOM estava sujeito a tutela do membro

do Governo responsavel pelas Comunicacdes e, quando fosse caso
disso, do ministro das Finangas. Segundo o n.° 2 do art.° 50.°, careciam
de aprovagdo ministerial: «<a) O plano de actividades e o orgamento;

b) O relatério de actividades e as contas; c) Outros actos previstos

na lei.

Por outro lado, constituiam receitas do ICP-ANACOM, nos termos

do artigo 43.° «a) As taxas e outras receitas cobradas no dmbito da
gestdo do espectro radioeléctrico e do plano nacional de numeragio;
b) As taxas e outras receitas cobradas no dmbito da atribuigdo

de titulos de exercicio de actividade e fiscalizagdo dos operadores

e prestadores de servigos de comunicagdes; c) O produto da

aplicacdo de multas contratuais, bem como das coimas aplicadas

nos termos da lei; d) As receitas provenientes da prestagdo de servigos,
designadamente dos seus laboratdrios; €) Quaisquer outras receitas,
rendimentos ou valores que provenham da sua actividade ou que por
lei ou contrato lhe venham a pertencer ou a ser atribuidos, bem como
quaisquer doacdes, subsidios ou outras formas de apoio financeiro;

f) O produto da alienagdo de bens préprios e da constituicdo de direitos

sobre eles; g) Os juros decorrentes de aplicagSes financeiras.

Estipulava o nimero 4 do artigo 41.° que o orcamento do
ICP-ANACOM constava do Orcamento Geral do Estado,

e que, embora fosse elaborado de acordo com o Plano Oficial

de Contabilidade, ndo lhe era aplicavel o regime da contabilidade

publica. Contudo, a lei exigia a apresentacdo de mapas consolidados,

de acordo com o Plano Oficial de Contabilidade Publica, sujeito

a aprovacdo do ministro das Financas.

Em relacdo aos Servicos e Pessoal, o artigo 45.° dos estatutos
determinava que o ICP-ANACOM dispunha «dos servicos de apoio
administrativo e técnico, aprovados pelo conselho de administragdo
em funcdo da aprovacdo do plano de actividades e orcamento», o qual
carecia de aprovacdo ministerial, conforme referido supra. Nos termos
dos estatutos, o pessoal estava sujeito ao regime juridico do contrato
individual de trabalho e, a semelhanca das outras entidades
reguladoras, encontrava-se abrangido pelo regime geral da seguranca
social. O recrutamento, por sua vez, era precedido de um andncio
publico, segundo «critérios objectivos de seleccdo, a estabelecer

em regulamento»'“®, sendo que as condicGes de prestagdo e de
disciplina do trabalho eram definidas em regulamento préprio, sem
prejuizo das disposi¢des legais imperativas do regime do contrato
individual de trabalho.

Note-se que a lei estabelecia ainda um regime inovador

de incompatibilidades dos funciondrios do regulador, que passaram

a ndo poder prestar trabalho ou outros servicos, remunerados ou ndo,
em «empresas sujeitas a sua supervisdo ou outras cuja actividade colida

com as atribuicdes e competéncias do ICP-ANACOM»

No capitulo das atribui¢es e competéncias do regulador, embora
o ICP-ANACOM assumisse essencialmente o papel de autoridade
de regulagdo do mercado das telecomunicacdes, eram-lhe atribuidas
«incumbéncias afins»'“": «coadjuvar o Governo — a pedido deste ou
por iniciativa prépria — na definicdo das linhas estratégicas e das

politicas gerais das comunicacdes e da actividade dos operadores
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de comunicagdes, incluindo a emissdo de pareceres e elaboragéo

de projectos de legislacdo no dominio das comunicagdes; Assegurar
a regulacdo e a supervisdo do sector das comunicagdes; Assegurar

a gestdo do espectro radioelétrico; Assegurar o cumprimento

das obrigagGes inerentes ao servigo universal de comunicagdes;
Garantir o acesso dos operadores de comunicacdes as redes,

em condigSes de transparéncia e igualdade, nos termos previstos

na lei; Atribuir os titulos de exercicio da actividade postal e de
telecomunicacBes»'“”. As atribuicGes enumeradas eram objeto

de concretizacdo pela ANACOM, quase sempre mediante o exercicio

de poderes de natureza administrativa

Ao pretender tornar o ICP-ANACOM «uma verdadeira entidade

de regulagdo e supervisdo das comunicagdes», o legislador reconhecia,
numa nota preambular, que a «concretizagdo cabal» das suas
atribui¢des postulava o reforgo dos seus poderes e procedimentos

de autoridade. Foi deveras prolixo na descricdo das intencdes e nas

justificagcdes dos poderes atribuidos.

Entre o elenco de poderes regulatérios conferidos, sublinhe-se

o poder regulamentar «indispensavel a prossecugdo das suas fun¢des».
Na justificacdo legislativa, «a especificidade técnica do sector

das comunicagSes associada as inovagdes constantes» reclamava

«um amplo espacgo para a interven¢do ordenadora da autoridade

de regulagdo». O dito poder normativo pressupunha o reconhecimento
de que «s6 o ICP-ANACOM, fruto da especializacdo técnica e do
conhecimento acumulado, estd preparado para responder de forma
rapida e flexivel as necessidades e mutagdes constantes que se

produzem no sector, em especial no mercado das telecomunicac¢des».

Em consequéncia, a lei conferiu ao ICP-ANACOM o poder de elaborar
regulamentos «nos casos previstos na lei e quando se mostrem
indispensaveis ao exercicio das suas atribuicGes»'*', formulagdo

vaga e ambigua, repetida, um ano depois, nos estatutos da ERSE

e aperfeicoada nos estatutos da AdC

Cabe salientar que, na leitura da doutrina, «a norma remete,

na primeira parte, para um poder regulamentar especial, a conferir por
lei caso a caso, mas, na segunda parte, ela prépria confere um poder
regulamentar geral a ANACOM»"*“. Pela nossa parte, antecipando
duvidas juridico-constitucionais sobre a legitimidade destas normas
genéricas atributivas de competéncia regulamentar'®’, em especial

com incidéncia em dominio normativo de reserva de lei, limitamo-nos
a reiterar as nossas reservas'“®, que retomaremos a propdsito

das debilidades juridico-constitucionais do enquadramento regulatério
pds-LQER.

O exercicio do poder normativo encontrava-se regulado
especificamente no artigo 11.°, o qual estabelecia, em termos
inovadores, os principios que vinculavam a autoridade reguladora,
como sejam os principios da legalidade, necessidade, clareza,

participagdo e publicidade.

Nos termos do procedimento regulamentar definido por lei —
norma repetida nos estatutos da ERSE —, previamente a aprovagdo
ou alteragdo de qualquer regulamento, a entidade deveria dar
conhecimento «ao ministro da tutela, entidades concessiondrias

ou licenciadas, aos operadores, aos demais prestadores de servicos
registados, bem como as associages de consumidores de interesse

genérico ou especifico na drea das comunicagdes, facultando-lhes
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0 acesso aos textos respetivos e disponibilizando-os no seu website»
Nestes termos, os destinatarios poderiam emitir os seus comentarios

e apresentar sugestdes, podendo ter acesso a todas as sugestdes
apresentadas. Competia ao ICP-ANACOM elaborar posteriormente um
relatdrio preambular dos regulamentos, tendo o dever de fundamentar
as decisbes tomadas, «com necesséria referéncia as criticas ou

sugestdes que tenham sido feitas ao projecto»

A lei exigia ainda a publicacdo, na 2.7 série do Didrio da Republica,
dos regulamentos com normas de eficdcia externa'®”. No que se
referia aos regulamentos que apenas visavam regular procedimentos
de carater interno de uma ou mais categorias de operadores ou

de prestadores de servicos — denominados instrugdes —, «sdo
notificadas aos respetivos destinatdrios, quando identificaveis,

e entram em vigor cinco dias apds a notificagdo ou na data

nelas referida»““. Neste sentido, a instrucdo é, afinal, um «acto
regulador de procedimentos que os regulados devem respeitar (v.g.
O procedimentos para a tramitagdo de pedidos de acesso a rede:
regras sobre entrega dos pedidos, prazos de resposta, etc)»“". Ou
seja, «um acto com eficacia externa, que fixa direito vinculativo para

os regulados. Trata-se, portanto, de regulamentos externos»

No contexto dos poderes de supervisdo e de regulagdo, para além

do poder de criar normas juridicas nos termos expostos, a lei
atribufa-lhe a competéncia para xacompanhar a atividade das entidades
sujeitas a sua supervisdo e o funcionamento dos mercados

das comunicacdes; fiscalizar o cumprimento da lei e dos regulamentos

aplicaveis; aprovar atos; efetuar registos; dar ordens e formular
recomendagdes concretas; decidir litigios entre privados e entre estes
e o sector publico; inspecionar, regularmente, os registos das queixas

e reclamac&es dos consumidores e demais utilizadores apresentadas

as entidades concessiondrias ou licenciadas ou a prépria entidade
reguladora™’; recomendar ou determinar as entidades concessiondrias
ou licenciadas as providéncias necessarias a reparagdo das justas
queixas dos utentes**“; fomentar a arbitragem voluntéria para

a resolucdo de conflitos de natureza comercial ou contratual entre

as entidades concessionarias e licenciadas de producio, transporte e de

distribuicdo e entre elas e os consumidores»

No que concerne aos poderes sancionatérios, a lei conferia

ao ICP-ANACOM competéncia para «processar e punir as infracgdes
administrativas as leis e regulamentos cuja implementagéo ou
supervisdo lhe compete, bem como as resultantes do incumprimento

das suas préprias determinagdes»

A independéncia de direito do ICP-ANACOM
antes da LQER

Retomando o exercicio dos anteriores capitulos, cumpre-nos
analisar a independéncia de direito da Autoridade das Comunicagdes,
resultante do enquadramento regulatério descrito, vigente em 2013,

em conformidade com os critérios adotados pelo presente estudo.

Em primeiro lugar, ha que clarificar que o Instituto das Comunicagdes
de Portugal (ICP), analisado previamente (em termos meramente
perfunctdrios), ndo era, efetivamente, um organismo de regulagio

independente. Como instituto publico, estava sujeito a tutela
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e superintendéncia da Administragdo Central, sendo a sua principal
finalidade o apoio ao Governo na coordenagdo, na tutela e no

planeamento do setor
Em acréscimo:

() Os membros do conselho de administragdo eram designados
por resolugdo do Conselho de Ministros, sendo irrelevante — para

ndés — que seja ou ndo sob proposta do ministro da tutela

(i) Os mandatos eram demasiado curtos (trés anos)

e renovéveis'*?, ilimitadamente.

(iii) Alei ndo definia quaisquer incompatibilidades ou

impedimentos.

(iv) Os membros do conselho de administragdo ndo eram

inamoviveis.

(v) Nao eram consagrados mecanismos de responsabilizagio pelo

exercicio da funcdo reguladora

I. Por sua vez, em relacdo ao ICP-ANACOM, eram favordveis a um
juizo de independéncia formal os seguintes indicadores, atinentes
ao estatuto dos membros do conselho de administragdo (Chairperson

and management board):

() Os mandatos eram relativamente longos — cinco anos (Term

of office).

(i) Os mandatos ndo eram renovaveis (Renewability of

appointment).

(i) Alei exigia que as pessoas a designar possuissem uma
reconhecida idoneidade, independéncia e competéncia técnica

e profissional (Formal requirements of independence).

(iv) No que concerne ao regime de incompatibilidades

e impedimentos, ndo podia ser nomeado quem fosse ou tivesse
sido membro dos corpos gerentes das empresas dos setores
das comunicacdes nos dois anos anteriores, ou fosse ou tivesse
sido trabalhador ou colaborador permanente das mesmas com
fungdes de diregdo ou chefia no mesmo periodo (Compatibility
with other offices).

(v) Durante o seu mandato, ndo podiam exercer «qualquer
outra fungdo publica ou atividade profissional» (Compatibility with
other offices).

(vi) Néo podiam ter «interesses de natureza financeira
ou participagdes nas empresas reguladas nos sectores

das comunicagGes» (Compatibility with other offices).

(vii) Nos dois anos seguintes a cessagdo do seu mandato, ficavam
impedidos de desempenhar qualquer funcdo ou prestar qualquer

servigo as empresas dos setores regulados (Compatibility with other

offices).

(viii)Durante esse periodo, a entidade reguladora continuava

a abonar aos ex-membros do conselho de administracdo dois
tergos da remuneragdo correspondente ao cargo, cessando esse
abono a partir do momento em que estes fossem contratados
ou nomeados para o desempenho de qualquer funcdo ou servico

publico/privado remunerados (Compatibility with other offices).
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Ao invés, constituiam elementos desvantajosos para a independéncia

de direito do regulador, relativos ao estatuto dos conselheiros:

() Eram nomeados por resolugido do Conselho de Ministros,
sob proposta do membro do Governo responsavel pela area

das comunicagdes (Appointment procedure).

(i) A cessagdo de fungdes era admitida: i) no caso de demissdo
decidida por resolugdo do Conselho de Ministros; ii) em caso

de falta grave, comprovadamente cometida pelo titular

no desempenho das suas funces ou no cumprimento de qualquer

obrigacdo inerente ao cargo (Dismissal procedure).

(i) Alei também previa a possibilidade de dissolugéo

do conselho mediante resolucdo do Conselho de Ministros,

nos casos de: «a) Graves irregularidades no funcionamento

do 6rgdo; b) Consideravel excesso das despesas realizadas sobre

as orcamentadas, sem justificagdo adequada» (Dismissal procedure).

[l. Quanto ao segundo conjunto de indicadores apresentados por
Gilardi e Maggetti em 2011 (Relationship with elected politicians),
revelavam-se favoraveis a um juizo de independéncia formal

os seguintes dados:

(i) Os Estatutos proclamavam expressamente, no artigo 4.°,
a sua independéncia: «O ICP — ANACOM ¢é independente
no desempenho das suas atribuigGes» (Independence formally
stated).

(i) Também os membros do conselho de administragdo eram

«independentes no exercicio das suas fungdes, ndo estando

sujeitos a instrugGes ou orientagSes especificas» (/ndependence
formally stated).

(iii) N&o se encontrava prevista nenhuma forma de reverter uma

deliberagdo de natureza regulatéria (Overturning of decisions).
Pelo contrério, eram desfavoraveis a independéncia formal:

() Embora os estatutos proclamassem expressamente, no artigo
4.°,a sua independéncia, a mesma era exercida «sem prejuizo

dos principios orientadores de politica de comunicagdes fixados
pelo Governo, nos termos constitucionais e legais, e dos actos
sujeitos a tutela ministerial, nos termos previstos na lei e nos

presentes Estatutos».

(i) A mesma salvaguarda era aplicavel aos membros do conselho

de administracdo.

(i) O regulador estava sujeito a tutela do membro do Governo
responsavel pelas comunicagdes e, quando fosse caso disso,

do ministro das Finangas (Formal obligations).

[1l. No que concerne aos aspetos financeiros e organizacionais
(Finances and organization), que integram o terceiro conjunto

de indicadores, cumpre indicar aqueles que ndo privilegiavam

a independéncia formal (Source of budget; Agency’s internal organization;

Control of human resources):

() Estava sujeito a tutela do membro do Governo responsavel
pelas comunicag@es e, quando fosse caso disso, do ministro

das Financas.
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(i) Careciam de aprovagdo ministerial: «a. O plano de atividades
e o orcamento; b. O relatério de atividades e as contas; c) Outros

atos previstos na lei».

(i) As remuneracdes dos membros do conselho
de administragdo estavam dependentes de um despacho conjunto
dos ministros das Financas e da tutela e do membro do Governo

responsavel pela Reforma do Estado e da Administragdo Publica.

(iv) O orcamento do ICP-ANACOM constava do Orcamento
Geral do Estado.

(v) Aleiexigia a apresentagdo de mapas consolidados,
de acordo com o Plano Oficial de Contabilidade Publica, a aprovar

pelo ministro das Financas.

(vi) O ICP-ANACOM dispunha dos servigos de apoio
administrativo e técnico, aprovados pelo conselho
de administracdo em fungdo da aprovacdo do plano de atividades

e orcamento, o qual carecia de aprovacao ministerial.

Eram, por sua vez, suscetiveis de amparar um juizo de independéncia

formal do regulador:
() A atribuigdo de autonomia administrativa e financeira.

(i) Um regime inovador de incompatibilidades dos funciondrios
do regulador, que ndo podiam prestar trabalho ou outros servigos,
remunerados ou ndo, a empresas sujeitas a sua supervisdo ou
outras cuja atividade colidisse com as atribuicGes e competéncias
do ICP-ANACOM.

(i) As condigSes de prestagdo e de disciplina do trabalho eram
definidas em regulamento préprio, sem prejuizo das disposicSes

legais imperativas do regime do contrato individual de trabalho.

(iv) OICP-ANACOM dispunha dos servicos de apoio
administrativo e técnico, aprovados pelo conselho

de administragdo.

IV. Quanto as competéncias regulatérias (Regulatory competence),

a atribuicdo de competéncias regulamentares, de supervisdo

e sancionatorias (Rule-making, Monitoring; Sanctioning) beneficiavam
a garantia de independéncia de direito da ANACOM. Afiguravam-se,
porém, adversas a essa independéncia algumas das incumbéncias afins
que lhe eram conferidas, em especial, a de coadjuvar o Governo —

a pedido deste ou por iniciativa prépria — «na definicdo das linhas
estratégicas e das politicas gerais das comunicagdes e da atividade

dos operadores de comunicagdesy.

V. Em suma, a doutrina considerava, mesmo a luz do quadro descrito,
que a ANACOM preenchia «os requisitos habitualmente exigidos
para se qualificar uma instdncia como “autoridade administrativa

independente”»

N3o obstante, tratava-se de uma independéncia funcional limitada**,
em termos andlogos a delineada pelos estatutos — contempordneos —
de outras entidades reguladoras como a ERSE e a AdC, especialmente
em relagdo ao Governo. Embora haja que realcar a — até entdo inédita
— proibicdo de renovagio dos mandatos dos membros do conselho

de administracdo, o regulador estava, efetivamente, sujeito a tutela

financeira e patrimonial, uma vez que o plano de atividades,
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o orcamento e o relatdrio e contas, como vimos, carecia de aprovagéo

ministerial.

Por outro lado, cabe notar que competia ao Governo — ainda

que balizado pela europeizagdo da requlacdo nesta matéria —
definir os principios orientadores da politica de comunicagdes.

Por conseguinte, o poder normativo do regulador encontrava-se
fortemente restringido pela reparticdo de competéncias legislativas

dos drgdos de soberania, nos termos juridico-constitucionais.

No que se refere a independéncia organica, ela também era
ostensivamente curta. Ndo obstante a apregoada independéncia

dos membros do conselho de administracdo, que ndo deveriam estar
«sujeitos a instrucdes ou orientagdes especificasy, a lei previa situagdes
(ainda que excecionais) em que as respetivas demissées pelo Governo
eram admitidas com base em juizos de mérito'*?, as quais enfraqueciam
incontestavelmente os respetivos estatutos de inamovibilidade, aspeto
fulcral da independéncia de direito dos membros do 6rgdo de cipula

das entidades reguladoras.

iv. Sintese

A andlise da evolugdo dos estatutos das trés entidades reguladoras
selecionadas, no periodo situado desde a sua criagdo até a entrada

em vigor da LQER, conduz-nos, em resumo, a seguinte apreciagdo:

« O enquadramento estatutdrio vigente nas trés entidades
reguladoras antes da aprovagdo da LQER de 2013 apresentava
diversos aspetos favordveis a um juizo de independéncia formal,

sobretudo no que concerne a indicadores atinentes ao estatuto

dos membros do conselho de administracdo (nomeadamente quanto
a limitagdo da duracido dos mandatos, ao estabelecimento de um
regime de impedimentos e incompatibilidades e a garantia legal
de independéncia, relacionada com a ndo-sujeicdo a instrugdes
ou orientagdes do poder) e a indicadores relacionados com

as competéncias requlatérias (na medida em que as entidades
dispunham de um conjunto de poderes regulamentares,

de supervisdo e sancionatorios).

« Porém, esse enquadramento apresentava igualmente varios
aspetos desfavordveis a um juizo de independéncia formal,
sobretudo quanto a aspetos financeiros e organizacionais: na ERSE
mantinha-se a sujeicdo dos atos da entidade reguladora a tutela
do ministro da Economia, por determinagdo expressa da lej;

na AdC existia a possibilidade de condicionar as despesas
mediante o mecanismo das cativagdes, e era possivel ao ministro
da Economia reverter uma decisdo intrinsecamente regulatéria
da entidade — o que, embora clarifique a responsabilidade pela
decisdo, é tido no modelo de Gilardi e Maggetti como um aspeto
desfavoravel a independéncia; e na ANACOM nio sé era possivel
dissolver o conselho de administragdo por Resolugdo do Conselho
de Ministros (com base numa fundamentagdo com alguma
margem de ambiguidade), como a entidade se encontrava sujeita

a supervisdo financeira e patrimonial do Governo.
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2.2.3. As solucées normativas de independéncia
i. As obrigacoes juridicas de independéncia

Nao é possivel decalcar da Constituicdo um conceito material

de independéncia das autoridades administrativas, suscetivel de servir
de parametro de validade das opgdes legislativas, ou quaisquer
vinculagSes constitucionais do legislador na criagdo de autoridades

administrativas independentes

Efetivamente, o legislador constituinte optou pela auséncia

de densificacdo constitucional do conceito de autoridades
administrativas independentes. A atual cldusula geral habilitadora

da criacdo de entidades independentes s6 foi introduzida na revisdo
constitucional de 1997, através do artigo 267.°, n.° 3, da CRP.

A doutrina sugere que a Lei Fundamental deveria ter um elenco, pelo
menos exemplificativo, dos casos em que é possivel a criacdo destas

entidades

Acresce, conforme dissertaremos mais a frente, o facto de a criacdo
destas entidades ndo estar protegida em nenhuma das reservas

de lei, podendo a Assembleia da Reptblica e o Governo disputar,

em plena paridade hierarquica, a presente area normativa. Daf a nossa
proposta — que retomaremos de seguida — de acrescentar, em sede
de revisdo constitucional, esta matéria ao elenco da reserva absoluta da

competéncia legislativa da Assembleia da Republica

Cabe advertir, porém, que a auséncia sobredita de densificacdo
constitucional nd3o constitui uma autorizacdo ilimitada ao Governo

para uma criacdo expansiva e desenfreada de autoridades

administrativas independentes. Neste ambito, salienta-se a sua
«natureza excecional e restrita a sectores bem identificados da

Administracio»

A doutrina observa assertivamente que uma interpretagdo
distinta estimularia «um modelo estranho de separacdo funcional
de poderes»'*?, no qual, em termos quase caricaturais, <AR e o
Governo exerceriam a fungdo legislativa, enquanto as autoridades
administrativas independentes, que ndo gozam de legitimidade
democratica, seriam encarregues da fungdo executiva»'®”. Jd na sua
génese, sublinhe-se, os pontos mais fracos da criagdo destas
autoridades centravam-se no confronto das suas caracteristicas
com o modelo constitucional da separacdo dos poderes™® ou com

o principio da soberania nacional

No nosso entendimento, a Constituicdo apenas se preocupou

em esbocar uma reserva constitucional de administracdo independente'*,
composta pelas matérias elencadas'®® no artigo 39.° da CRP***,
atribuidas ao regulador da comunicacdo social, e pelo modo

de designagdo previsto no artigo 163.°, alinea h)'“>, da CRP. Desde

a revisdo constitucional de 2004 que a disposicdo constitucional
citada se limita a conferir a um érgdo ndo especificado a regulagéo

de um conjunto de matérias, cuja Unica exigéncia constitucional

¢ a de revestir a natureza de autoridade administrativa independente.
Nos termos da reserva constitucional de administracdo independente,
amparada na disposicdo constitucional citada, as matérias nela
descritas apenas podem ser objeto de regulagdo por uma autoridade
administrativa independente, cujos membros sejam eleitos, nos termos

constitucionais, por «maioria de dois tercos dos deputados presentes,
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desde que superior a maioria absoluta dos deputados em efetividade
de fungBes». Parece-nos, porém, arrevesado extrair deste regime
constitucional qualquer pista sobre o conceito constitucional

de independéncia dos 6rgdos reguladores, para além do dmbito

normativo material expressamente descrito.

Atualmente, todavia, é possivel identificar alguns pontos seguros
no elenco de caracteristicas que um regulador deve poder exibir,
no contexto do escrutinio da sua independéncia de direito,

em resultado do generoso investimento dogmatico da doutrina

no estudo da designada «Regulocracia»

De resto, fruto da «explosdo regulatéria»'®’, abundantemente
estudada, e do recente fenémeno da europeizacdo da requlagio

da economia, é possivel descobrir orientacées juridicas relevantes

e precisas sobre o modelo institucional que as entidades reguladoras
nacionais de certos setores devem respeitar, com vista a almejada
independéncia. Para além de algumas, esparsas, referéncias no direito
positivo da Unido Europeia, tais pistas comecaram por constituir,
sobretudo, o resultado de extensa densificacdo jurisprudencial, ndo

sendo, porém, comum a todos os setores.

No caso da ordem juridica portuguesa, a LQER quis precisamente
contribuir para a harmonizagdo dessas regras institucionais, por
impulso, decisivo, do Memorando de Entendimento, conforme
veremos. Porém, sem prejuizo do mérito do esforco aglutinador
de inumeros regimes estatutarios dispersos, a LQER, na nossa
opinido, ficou francamente aquém das expetativas em matéria

de independéncia, mesmo de jure.
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Da independéncia dos reguladores no direito da Unido

Europeia

As exigéncias juridicas de independéncia das entidades reguladoras
dos setores objeto da presente investigacdo, emanadas do direito da
Unido Europeia, ndo sdo uniformes. Efetivamente, no que concerne

a respetiva independéncia organica e funcional, é possivel sistematizar

os seguintes requisitos

1) Separagio juridica e independéncia funcional das entidades
reguladas ou relativamente a qualquer outra entidade pdblica ou

privada (Telecomunicagdes'®® e Energia*™®).

2) Auséncia de instrugGes de qualquer entidade em relagédo

as tarefas regulatérias (embora possa ser objeto de orientagdes
politicas gerais e de supervisdo em conformidade com

as Constituices dos Estados-membros) (Telecomunicagbes

e Energia'’).

3) Dispor de recursos humanos e financeiros adequados

(Telecomunicagbes™* e Energia™™).
4) Orcamento préprio e publico (Telecomunicagbes'” e Energia™®).

5) Estatuto de inamovibilidade dos membros do conselho
de administragdo, nos termos em que apenas podem cessar
o mandato se deixarem de preencher os requisitos definidos

previamente para o seu exercicio(Telecomunicacdes™” e Energia*®).
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6) Ndo serem sujeitos a suspensdo ou a reversdo das suas decisGes
por nenhuma autoridade, com a excegdo de 6rgaos independentes

de recurso (Telecomunicagbes™”” e Energia'").

No que se refere a concorréncia, no entanto, as leis europeias ndo
impunham expressamente modelos institucionais, ou, pelo menos,
requisitos facilmente identificaveis. A doutrina ja extraia tais
obrigacdes, indiretamente ou através dos efeitos implicitos das regras
secundarias de concorréncia, e da conjugacdo dos artigos 101.° e 102.°

do TFUE com os principios gerais do direito da Unido Europeia

No entanto, com a entrada em vigor da diretiva (EU) 2019/1

do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro de 2018,
que visa atribuir as autoridades da concorréncia dos Estados-membros
competéncia para aplicarem a lei de forma mais eficaz e garantir

o bom funcionamento do mercado interno, essas regras adquirem
uma maior robustez juridica, sem prejuizo das eventuais insuficiéncias
e incompletudes que sobressaem, atento o grau de densificagdo que

alguns desses requisitos ja tinham obtido por via jurisprudencial.

A diretiva mencionada define regras para assegurar que as autoridades
nacionais da concorréncia dispdem das garantias de independéncia,
dos meios e das competéncias de execucio e de aplicagido de coimas
necessarios «a aplicacdo eficaz dos artigos 101.° e 102.° do TFUE,

de modo a que a concorréncia no mercado interno nio seja falseada

e a que os consumidores e as empresas ndo sejam prejudicados por
leis e medidas nacionais que impegam as autoridades nacionais da

concorréncia de aplicarem as regras de forma eficaz»

Desde logo, no seu capitulo i1 — cuja epigrafe se concentra
sugestivamente na «Independéncia e Meios» —, o artigo 4.°,

n.° 1, compromete os Estados-membros na missdo de garantir

a independéncia das autoridades nacionais da concorréncia, devendo
assegurar o exercicio das suas atribuicGes e competéncia «de forma
imparcial e no interesse da aplicacdo eficaz e uniforme dos artigos

101.° e 102.° do TFUE».

Em especial, cumpre destacar o reforgo da independéncia funcional
do «pessoal» e de «quem toma decisdes», sobre quem recaem

redobradas expetativas:

1) Estdo em condi¢des de desempenhar as suas fungdes e de
exercer a sua competéncia de forma independente relativamente
a influéncias politicas e outras influéncias externas'®*: «ndo
solicitam nem aceitam instru¢des do governo ou de qualquer
outra entidade publica ou privada no desempenho das suas

funcdes»

2) Devem abster-se de tomar qualquer agdo incompativel,
remunerada ou ndo'??, com o desempenho das suas fun¢des ou
com o exercicio da sua competéncia'“®, por forma a evitar que

a sua avaliagdo independente seja comprometida

a. Em especial, concretiza o considerando (19), «durante

a vigéncia do seu contrato ou mandato, as chefias, o pessoal
e quem toma decisdes ndo deverdo poder ocupar-se

de processos relativos a aplicagdo dos artigos 101.° ou 102.°
do TFUE em que tenham estado envolvidos ou que digam

diretamente respeito a empresas ou associagdes de empresas
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em que tenham trabalhado ou com as quais tenham assumido
qualquer outro tipo de compromisso profissional, se tal puder

comprometer a sua imparcialidade num dado caso».

b. Em acréscimo, «o pessoal e aqueles que tomam decisdes,
bem como os seus familiares préximosy, ndo poderdo ter
interesses em empresas ou organizagdes que sejam alvo

de processos relativos a aplicagdo dos artigos referidos, em que
participem, «se tal puder comprometer a sua imparcialidade

num dado caso»

c. Em conformidade com os critérios de avaliacdo, in casu,

do risco de eventual afetacdo da independéncia, fornecidos
pela diretiva, <haverd que ter em conta a natureza e relevancia
do interesse que detém e o seu grau de envolvimento ou o tipo
de compromisso que assumiux. Caso se conclua no sentido da
necessidade de adotar medidas para assegurar a imparcialidade
da investigacdo e do processo decisério, «podera ser exigido

a pessoa em causa que pega escusa do processo que lhe foi

atribuido»

3) Estdo sujeitos a procedimentos que asseguram que, durante
um prazo razoavel apés a cessagdo de fungdes, se abstém
de tratar processos de aplicagdo que possam gerar conflitos

de interesses'”’, nos termos do paragrafo anterior

a. Nao deverido, por exemplo, «<sempre que iniciem uma
atividade profissional relacionada com processos relativos

a aplicacdo dos artigos 101.° e 102.° do TFUE com que tenham

lidado durante a vigéncia do seu contrato ou mandato,

ocupar-se do mesmo processo na sua nova atividade»

b. O prazo devera ser definido em fun¢do da natureza da nova
atividade profissional, o seu grau de envolvimento e o nivel
de responsabilidade no mesmo processo durante a vigéncia

do contrato ou mandato

c. Adiretiva sugere a publicacdo de um cédigo de conduta que

preveja regras em matéria de conflitos de interesses

4) Ndo podem ser demitidos dessas autoridades por motivos
relacionados com o bom desempenho das suas funcdes ou

o correto exercicio das suas competéncias

5) S6 podem ser demitidos se deixarem de preencher as condig&es
exigidas para o desempenho das suas fungdes ou se tiverem

sido considerados culpados de uma infracdo grave nos termos

do direito nacional. As condigGes exigidas para o desempenho

das suas fungdes e a definigdo de «infragdo grave» devem ser

previamente estabelecidas no direito nacional

6) Sado selecionados, recrutados e nomeados de acordo com
procedimentos claros e transparentes, previamente estabelecidos

no direito nacional.

7) Dispéem de competéncia para estabelecer as suas prioridades
na execugdo das diligéncias, na aplicacdo dos artigos 101.° e 102.°
do TFUE.
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Em relagdo aos meios, o artigo 5.° constitui o dever

dos Estados-membros de garantirem que as autoridades nacionais da
concorréncia «dispdem de pessoal qualificado em niimero suficiente

e dos meios financeiros, técnicos e tecnoldgicos suficientes necessarios
ao cumprimento efetivo das suas atribuicdes e ao exercicio efetivo da

sua competénciay

Mais concretamente, quanto aos aspetos financeiros, a diretiva
estipula que deve ser conferida autonomia as autoridades nacionais
da concorréncia «na utilizagdo dos orcamentos que lhes sdo
atribuidos para efeitos do exercicio das suas atribui¢des»'’”, devendo
privilegiar-se «o financiamento proveniente de fontes alternativas

ao Orcamento do Estado»

Nao obstante o legislador europeu salvaguarde «as regras

e procedimentos orcamentais nacionais», essa autonomia nio pode
ser posta em causa, atenta a liberdade de conformacdo supostamente
reconhecida aos legisladores nacionais no preceito em anilise.

Em termos sé aparentemente paradoxais, na parte final do seu
considerando (22), a diretiva apenas admite que as autoridades
administrativas nacionais da concorréncia possam estar «sujeitas a um
controlo ou fiscalizagdo das suas despesas financeiras, desde que tal
ndo afete a sua independéncia». Ora, sob pena de qualificacdo deste
raciocinio como autofagico e circular, uma interpretacido juridica
coerente da diretiva postula a diferenciacdo de regimes juridicos
aplicaveis em funcdo da proveniéncia das verbas a condicionar: receitas

proprias versus receitas do Orcamento do Estado.

O considerando (24) clarifica ainda que os meios suficientes a garantir

abrangem «pessoal qualificado para efetuar avaliagSes juridicas

e econdmicas proficientes, meios financeiros e conhecimentos
e equipamentos técnicos e tecnoldgicos especializados, incluindo

ferramentas informaticas adequadas.

Cumpre assinalar que, pese embora a relevancia juridica atribuida

ao reforco da independéncia funcional, a diretiva adverte que a mesma
«ndo devera prejudicar o controlo jurisdicional nem a supervisido
parlamentar, em conformidade com o direito nacional»”°?, atentos

os respetivos contributos para a «credibilidade e legitimidade da

acdo das autoridades administrativas nacionais da concorréncia».
Neste contexto, recomenda a publicacdo de relatérios periddicos
sobre as suas atividades a apresentar a um érgdo governamental ou

parlamentar.

A diretiva pretende ainda garantir competéncias comuns

de investigagdo e decisdo.

Veremos qual o impacto destas orientagdes no atual enquadramento
juridico-regulatério nacional, cuja moldura geral resulta da LQER:

uma lei produzida em pleno ambiente de crise financeira, cuja feicdo
rigida, hostil a independéncia financeira dos reguladores, tem resistido,

incélume, as intervencdes posteriores do legislador.

A independéncia dos requladores e o Memorando

de Entendimento

Na ordem juridica nacional, a independéncia financeira das entidades
reguladoras assumiu um peso relevante no Memorando

de Entendimento acordado, em 2011, entre o Estado portugués, o FMI,
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o BCE e a CE, o qual condicionou decisivamente a elaboragdo da LQER

em 2013.

No capitulo da concorréncia e das autoridades de regulacdo
setoriais, para além da eliminagdo das go/den shares e todos os outros
direitos estabelecidos por lei ou nos estatutos de empresas cotadas
em bolsa, que conferiam direitos especiais ao Estado, o Governo
comprometeu-se a adotar medidas para melhorar a celeridade

e a eficdcia da aplicacdo das regras da concorréncia®’’. Para isso,

o Estado portugués assumiu o compromisso de assegurar que

as Autoridades Reguladoras Nacionais (ARN), entre as quais

a Autoridade de Concorréncia, dispdem de meios financeiros
suficientes e estdveis para garantir o seu funcionamento eficaz

e sustentdvel.

Nesse sentido, o memorando refere a elaboracdo de um relatério
independente (por especialistas reconhecidos internacionalmente)
sobre as responsabilidades, os recursos e as caracteristicas que
determinam o nivel de independéncia das principais ARN. O relatério
deveria indicar as praticas de nomeacdo, as responsabilidades,

a independéncia e os recursos de cada ARN em relagdo a melhor
pratica internacional. O dito documento abrangeu igualmente

o ambito da atividade dos reguladores setoriais, os seus poderes
de intervencdo, bem como os mecanismos de coordenagdo com

a Autoridade da Concorréncia. O relatério serviria de base de uma
proposta a apresentar com o objetivo de reforgar a independéncia

dos reguladores, em plena observancia da legislagdo comunitaria.

A falta ou reduzida autonomia financeira e, em consequéncia,

a excessiva dependéncia governamental foram precisamente uma

das conclus&es apontadas no dito Relatério Independente, elaborado
na sequéncia do compromisso assumido e tendo em vista a elaboracdo
de uma proposta de Lei-Quadro das Entidades Reguladoras. Essas
limitacdes anotadas refletiam-se, sobretudo, nas autorizacdes

de despesas e na apropriagdo discriciondria dos saldos de geréncia

Tera a lei-quadro superado o défice de independéncia identificado
na ordem juridica regulatéria anterior? E o que procuraremos

desvendar de seguida.

ii. A nova Lei-Quadro das Entidades Reguladoras

(LQER)

O artigo 3.° da LQER estabelece que as entidades reguladoras sdo pessoas
coletivas de direito publico, com a «natureza de entidades administrativas
independentes»”’”. A alinea c), do niimero 2, do mesmo preceito legal,
acrescenta que «por forma a prosseguirem as suas atribuigdes com
independéncia, as entidades reguladoras devem dispor de independéncia

organica, funcional e técnica, entre outras caracteristicas»

Presume-se assim, nominalmente, um estatuto de independéncia
que pode ser ilidido, de direito e de facto, através de uma analise
intensiva dos atributos fundamentais que modelam substantivamente

a propalada independéncia

A LOER e a independéncia de direito dos requladores

Na sequéncia do exercicio concretizado nos pontos anteriores,
procedemos a uma avaliacdo do grau de independéncia de direito que

resulta das novas solu¢gdes normativas da LQER.
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I. No que se refere ao estatuto dos membros dos conselhos

de administragdo (Chairperson and management board), «o 6rgdo colegial
responsavel pela definicdo da atuacdo da entidade reguladora, bem
como pela diregdo dos respetivos servicos», nos termos do artigo 16.°,

ha que realgar os seguintes dados favoraveis a independéncia de direito:

() Alei exige uma composicdo impar de membros para evitar

bloqueios nas deliberagdes.
(i) Os mandatos sdo longos — seis anos (Term of office).

(iii) Os membros sdo escolhidos de «entre individuos com
reconhecida idoneidade, competéncia técnica, aptidao,
experiéncia profissional e formacdo adequadas ao exercicio

das respetivas funcdes»

(iv) Os mandatos cessam por“°": «a) Morte ou incapacidade fisica
ou psiquica permanente ou com uma duragdo que se preveja
ultrapassar a data do termo da comissdo de servico ou do periodo
para o qual foram designados; b) Rentncia, através de declaragdo
escrita apresentada ao membro do Governo responsavel pela
principal drea de atividade econémica sobre a qual incide

a atuagdo da entidade reguladora; ¢) Incompatibilidade
superveniente; d) Condenagdo, por sentenca transitada

em julgado, em crime doloso que ponha em causa a idoneidade
para o exercicio do cargo; €) Cumprimento de pena de prisdo»

(Dismissal procedure).

(v) Os mandatos sdo exercidos em regime de exclusividade, ndo
podendo os membros do conselho, designadamente (Compatibility

with other offices®® e formal requirements of independence):

a. «Ser titulares de 6rgdos de soberania, das regides auténomas
ou do poder local, nem desempenhar quaisquer outras
fungdes publicas ou profissionais, salvo fungées docentes ou

de investigacdo, desde que ndo remuneradasy.

b. «<Manter, direta ou indiretamente, qualquer vinculo ou
relacdo contratual, remunerada ou ndo, com empresas, grupos
de empresas ou outras entidades destinatarias da atividade da
entidade reguladora ou deter quaisquer participagdes sociais

ou interesses nas mesmasy.

c. «<Manter, direta ou indiretamente, qualquer vinculo
ou relacdo contratual, remunerada ou ndo, com outras
entidades cuja atividade possa colidir com as suas atribuigdes

e competénciasy.

(vi) Asincompatibilidades e impedimentos estendem-se apds

a cessacdo dos mandatos, durante um periodo de dois anos, ndo
podendo estabelecer qualquer vinculo ou relagdo contratual

com as empresas, os grupos de empresas ou outras entidades
destinatdrias da atividade da respetiva entidade reguladora, tendo
direito no referido periodo a uma compensacio equivalente

a metade do vencimento mensal*®® (Compatibility with other offices).

(vii) No caso da entidade reguladora com competéncia para
a aplicacdo das regras de defesa da concorréncia, «a proibicédo

prevista no nlimero anterior respeita as empresas ou entidades
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que tenham tido intervencdo em processos ou sido destinatdrias
de atos, decisdes ou deliberaces daquela entidade, durante
o periodo em que os membros do conselho de administragdo

em causa tenham exercido funcdes».

(viii)A compensagdo prevista supra cessa®'’: «a) Se e enquanto

o membro do conselho de administracdo desempenhar qualquer
outra fungdo ou atividade remunerada; b) Quando o membro
do conselho de administragdo tenha direito a pensdo de reforma
ou de aposentagdo e opte por esta; ou c) Nos casos em que

o mandato do membro do conselho de administragdo cesse por
outro motivo que ndo o decurso do respetivo prazo. Em caso

de incumprimento, o membro do conselho de administracio
fica obrigado a devolugdo do montante equivalente a todas

as remuneragdes liquidas auferidas durante o periodo em que
exerceu fungdes, bem como da totalidade das compensagdes

liquidas recebidas apés a cessagdo do mandato».

a. Indicagdo do membro do Governo responsavel pela principal
area de atividade econémica sobre a qual incide a atuacdo da

entidade reguladora.

b. Audicdo da comissdo competente da Assembleia

da Repblica, a pedido do Governo «que deve ser
acompanhado de parecer da Comissdo de Recrutamento

e Selecdo da Administragdo publica relativa a adequagdo

do perfil do individuo as funcGes a desempenhar, incluindo

o cumprimento das regras de incompatibilidade e impedimento

aplicaveis»

c. O Parlamento, através da comissdo competente, elaborar
e aprovar um «relatério referente a audicdo a que se refere
o numero anterior, de que da conhecimento ao Governo;
[a] resolucdo de designagdo, devidamente fundamentada,

é publicada no Didrio da Republica, juntamente com

uma nota relativa ao curriculo académico e profissional

Constituem, por sua vez, elementos adversos a independéncia de direito dos designados»

das entidades reguladoras as seguintes regras estatutdrias: o ) )
(i) O conselho de administragdo pode ser dissolvido e os
() Os mandatos apenas ndo sdo (imediatamente) renovaveis™", seus membros destituidos mediante resolugdo do Conselho
pois os membros do conselho de administracio podem ser de Ministros, fundamentada «em motivo justificado»™“. A lei
providos nos 6rgdos da respetiva entidade reguladora decorridos admite essa justificacdo sempre que se verifique «falta grave»,
seis anos apods a cessagdo do mandato anterior (Renewability of nomeadamente em caso de:

appointment). ) ) ]
a. «Desrespeito grave ou reiterado das normas legais

(i) Os membros do conselho de administragdo sdo designados e estatutos, designadamente o ndo cumprimento

por resolugcdo do Conselho de Ministros (Appointment procedure), das obrigagGes de transparéncia e informagdo no que

apos:
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respeita a atividade da entidade reguladora, bem como () O jareferido artigo 3.°, nimeros 1 e 2, qualifica as entidades
dos regulamentos e orientagdes da entidade reguladorax. reguladoras como independentes e estabelece a exigéncia
de independéncia orgdnica, funcional e técnica (/ndependence

b. «<Incumprimento do dever de exercicio de func&es
formally stated).

em regime de exclusividade ou violacdo grave ou reiterada
do dever de reserva». (i) Oartigo 45.°, n.° 1, proclama a independéncia das entidades

reguladoras no exercicio das suas fungdes, rejeitando,

c. «Incumprimento substancial e injustificado do plano o, . . a .
em principio, qualquer tipo de «superintendéncia ou tutela

de atividades ou do orcamento da entidade reguladora».
governamentaly (/ndependence formally stated).

d A tual bilidade individual letiva «d
eventual responsabiiidade individual ot coletiva «deve (i) Alei proibe os membros do Governo de dirigirem

ser apurada em inquérito devidamente instruido, por entidade . L L. o
«recomendacdes ou emitir diretivas aos 6rgdos dirigentes

independente do Governo, e precedendo parecer do conselho . .
P &P P das entidades reguladoras sobre a sua atividade reguladorax»

consultivo, quando exista, da entidade reguladora em causa, . ) 5
ou sobre as «prioridades a adotar na respetiva prossecucio»

e da audicdo da comissdo parlamentar competente».
¢ P P (Independence formally stated).

(iv) Alei confere poder de veto ao presidente do conselho ) o, ) . .
(iv) Alei é omissa quanto a formas de reversdo das decisdes que

de administracdo «de deliberaces do conselho de administragdo L. . .
revestem a natureza regulatéria (Overturning of decisions)

que repute contrdrias a lei, aos estatutos ou ao interesse
publico»™*. (v) Aleicria um conjunto de regras de transparéncia®”?,

) ) designadamente o dever de disponibilizar numa pégina eletrénica:

(v) O estatuto remuneratdrio estd a cargo de uma comissdo ) o
] ] o «a) Todos os diplomas legislativos que os regulam, os estatutos

de vencimentos, a qual deve observar um conjunto de critérios s Lo .
o ) i e os regulamentos; b) A composicdo dos 6rgdos, incluindo
definidos na lei**®. Contudo, dos trés membros que a integram, . o
) o os respetivos elementos biograficos e valor das componentes
dois sdo indicados pelo Governo o .
do estatuto remuneratério aplicado; ) Todos os planos

I. Quanto ao segundo grupo de indicadores (Relationship with elected de atividades e relatérios de atividades; d) Todos os orgamentos
politicians), cabe mostrar os elementos que contribuem para uma e contas, incluindo os respetivos balangos e planos plurianuais;
avaliacdo positiva de independéncia formal ou de direito: e) Informagdo referente a sua atividade regulatdria e sancionatéria;

f) O mapa de pessoal, sem identificagdo nominal, e respetivo

estatuto remuneratdrio e sistema de carreiras» (Formal obligations);
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(vi) Alei define regras de prestagdo de informagdo®° (Formal

obligations), nomeadamente:

a. Apresentacgdo, no primeiro trimestre de cada ano
de atividade, na comissdo parlamentar competente da
Assembleia da Republica, do respetivo plano de atividades

e a programacdo do seu desenvolvimento.

b. Elaboracdo e envio anual a Assembleia da Republica
e ao Governo de um relatério detalhado sobre a atividade e o

funcionamento no ano antecedente.

c. Acresce que «sempre que tal [hes seja solicitado,
os membros dos 6rgdos das entidades reguladoras devem
apresentar-se perante a comissdo parlamentar competente,

para prestar informagSes ou esclarecimentos sobre a respetiva

os orcamentos e respetivos planos plurianuais, o balango

e as contas.

c. Carecem também de aprovagdo prévia pelo membro
do Governo responsavel pelo setor outros atos de incidéncia
financeira cuja aprovacgdo prévia se encontre prevista

nos estatutos.

d. As aprovacdes elencadas podem ser recusadas «mediante
decisdo fundamentada em ilegalidade ou prejuizo para os fins
da entidade reguladora ou para o interesse publico ou ainda
em parecer desfavoravel emitido pelo conselho consultivo,

caso este exista»

e. Carecem ainda de autorizagdo prévia por parte dos membros

do Governo responsaveis pelas finangas e pelo setor, sob pena

atividade». de ineficdcia juridica®®: «a. A aceitagdo de doagdes, herancas

o . . o ou legados; b. A aquisicdo ou alienacdo de bens imdveis,

Pelo contrario, sdo indiciadores de falta de independéncia (ou de niveis . A . . .
. S . nos termos da lei; ¢) Outros atos de incidéncia patrimonial cuja
baixos ou insignificantes da mesma) os seguintes fatores: - .
aprovacgao previa se encontre prevista nos estatutos».

() Alei estabelece (Formal obligations): . L . . .
[Il. Em relagdo ao grupo de critérios atinentes aos aspetos financeiros

a. O dever de prestar informagdes ao membro do Governo e organizacionais (Finances and organization), sdo indiciadores de niveis

responsa’vel Pelo setor sobre a execugao dos planos relevantes de independéncia de direito os seguintes dados:

de atividades, anuais e plurianuais, bem como dos orcamentos . . . . .
() A lei estabelece receitas préprias das entidades reguladoras,

e respetivos planos plurianuais.
P P P nomeadamente (Source of the budget)

b. Carecem de aprovagdo prévia, por parte dos membros U . L.
a. As contribuigdes, taxas ou tarifas cobradas pelo exercicio

do Governo responsaveis pelas financas e pelo setor, da atividad lad | . q |
a atividade reguladora, ou pelos servicos prestados ou pela

remogdo de um obstdculo juridico.

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulo1 | | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /64



Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulo1 |

b. Os montantes das coimas aplicadas pelas infragées que lhes

compete sancionar.

c. Outras contribuicdes, taxas ou tarifas legalmente impostas
aos operadores sujeitos a sua regulagdo ou aos utilizadores

finais.
d. Supletivamente, as dotagées do orcamento do Estado.

(i) Quanto ao regime orgamental e financeiro™”, a lei
salvaguarda a «autonomia prépria prevista na presente lei-quadro,

no que se refere ao seu orgamento».

(iii) Em consequéncia, exclui a aplicabilidade das regras da
contabilidade piblica e do regime dos fundos e servigos
auténomos — nomeadamente as normas relativas a autorizacdo
de despesas — a transicdo e utilizacdo dos resultados liquidos

e as cativagOes de verbas. Tais regras ndo sdo aplicaveis na parte
do orcamento dos reguladores que ndo dependa de dotagdes
do Orcamento do Estado ou que ndo provenha da utilizacdo

de bens do dominio publico

(iv) No que se refere as suas receitas proprias, o regime financeiro
aplicavel deixa de ser o dos servicos e fundos auténomos para

passar a ser o das entidades publicas empresariais

(v) Quanto ao pessoal, o artigo 31.° garante que as entidades
reguladoras dispoem dos servigos indispensaveis a prossecugdo
das suas atribuicdes, sendo-lhes aplicado o regime do contrato

individual de trabalho (Agency’s internal organization).

(vi) Ficam sujeitos aos impedimentos e incompatibilidades®*”,
definidos nas alineas b) e ¢) do n.° 1, do artigo 19.°**%, «todos
os trabalhadores das entidades reguladoras, bem como todos
os prestadores de servicos relativamente aos quais possa existir
conflito de interesses, designadamente quando se trate da
prestacdo de servigos nas dreas juridica e econédmico-financeira,
cabendo ao conselho de administracdo aferir e acautelar

a existéncia daquele conflitoy.

(vii) Nas situagSes de cessagdo de fungSes e durante um
periodo de dois anos, «os titulares de cargos de diregdo ou
equiparados das entidades reguladoras ndo podem estabelecer
qualquer vinculo ou relagdo contratual com as empresas,
grupos de empresas ou outras entidades destinatdrias

da atividade da respetiva entidade reguladora, ficando,

em caso de incumprimento, obrigados a devolugdo de todas

as remuneracdes liquidas auferidasy.

(viii)No caso da entidade reguladora com competéncia para

a aplicagdo das regras de defesa da concorréncia®*?, a proibigdo
prevista no niimero anterior respeita «as empresas ou entidades
que tenham tido intervengdo em processos ou sido destinatdrias
de atos, decisdes ou deliberagbes daquela entidade, durante

o periodo em que os titulares de cargos de dire¢do ou equiparados

em causa tenham exercido funcGes».

(ix) Compete ao conselho de administragdo®”°, no dmbito da
orientagdo e gestdo da entidade reguladora (Agency’s internal
organization e Control of human resources): «a) Dirigir a respetiva
atividade; b) Definir e aprovar a organizagio interna da respetiva

entidade; [...] d) Acompanhar e avaliar sistematicamente
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a atividade desenvolvida, designadamente responsabilizando

os diferentes servicos pela utilizacdo eficiente dos meios postos

a sua disposicdo e pelos resultados atingidos; [...] g) Exercer

os poderes de diregdo, gestdo e disciplina do pessoal; h) Praticar
atos respeitantes ao pessoal que estejam previstos na lei e nos
estatutos; i) Aprovar os regulamentos previstos nos estatutos e os
que sejam necessarios ao desempenho das atribuicdes da entidade
reguladora; j) Praticar os demais atos de gestdo decorrentes

da aplicacdo da lei e dos estatutos e necessarios ao bom

funcionamento dos servicos».

(x) Alei estabelece que as entidades reguladoras definem,

nos respetivos regulamentos internos, regras sobre as seguintes
matérias (Control of human resources)*": «a) A organizagdo

e disciplina do trabalho; b) O regime do pessoal, incluindo
avaliagdo de desempenho e mérito; ¢) O regime de carreiras;

d) O estatuto remuneratdrio do pessoal; €) O regime de protegdo

social aplicavel ao pessoal».

Ao invés, constituem obstaculos a uma avaliacdo positiva e plena
da independéncia de direito das entidades reguladoras as seguintes

solucdes normativas:

() Quanto ao regime orcamental e financeiro®, no que se
refere a verbas provenientes da utilizacdo de bens do dominio
publico ou que dependam de dotacdes do Orcamento do Estado,
a LQER determina a aplicacdo do regime orcamental e financeiro
dos servigos e fundos auténomos, designadamente em matéria
de autorizagdo de despesas, transicdo e utilizagdo dos resultados

liquidos e cativacdes de verbas.

(i) Apesar de alargar aos trabalhadores alguns dos impedimentos
e incompatibilidades” dos membros do conselho

de administragdo, os mesmos sdo, porém, «excluidos nas situacdes
de cessacdo de fungdes por caducidade de contrato de trabalho

a termo, cessagdo de comissdo de servico quando regressem

ao lugar de origem ou por iniciativa da entidade reguladora»

As alteragies de 2017 e de 2020

Até agora, a LQER foi sujeita a duas alteragdes legislativas, em 2017
e em 20207°°. Essa reapreciacdo por parte do legislador ndo modificou,

porém, a natureza juridica dos reguladores que resulta da versdo inicial.

Nao obstante tenha sido revisto, em 2017, o regime de designagdo
dos membros do conselho de administragdo, o essencial da opcdo
legislativa origindria manteve-se intacto. Nos termos da LQER,

os membros dos conselhos de administragdo dos reguladores da
economia continuam a ser designados por resolugdo do Conselho
de Ministros, a qual deve ter, na nova versdo, diretamente em conta
o parecer fundamentado da comissdo competente da Assembleia da

Republica.

Em contrapartida, o parecer da Comissdo de Recrutamento e Selecio
7 3

para a Administragdo Piblica (CReSAP) foi incontestavelmente

desvalorizado, até pela sua nova localizacdo sistematica no preceito

legal.

Em coeréncia com esta alteragdo, o parecer parlamentar adquiriu

um novo protagonismo, passando a exigir-se — no novo nimero 5
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— a «conclusdo do parecer da Assembleia da Reptblica». Na versdo
anterior, a lei era omissa quanto ao dever de a comissdo parlamentar
competente sufragar um parecer conclusivo, apés a apreciacio

das caracteristicas dos candidatos a designacio.

Por outro lado, foi acrescentada uma nova causa de perda de mandato,
como seja a da «prestacdo de falsas declarages no processo

de designagdo ou na proposta de designagdo»®’". Neste contexto,

a dissolucdo do conselho de administracdo e a destituicdo de qualquer
dos seus membros passou a poder ocorrer apenas «mediante resolugdo
do Conselho de Ministros, oficiosamente ou tendo em conta
recomendac¢do da Assembleia da Republica, e sempre fundamentada
em motivo justificado»,”*” tendo-se mantido, todavia, os motivos que

a lei ja admitia como justificados.

O legislador de 2017 aditou ainda uma nova alinea — alinea d),

do artigo 19.° — ao regime de impedimentos e de incompatibilidades,
por forma a abranger a realizagdo, «diretamente ou por interposta
pessoa, de operagdes sobre instrumentos financeiros relacionados com
empresas, grupos de empresas ou outras entidades destinatdrias da

atividade da entidade reguladora».

O estatuto remuneratdrio também foi objeto de alteracdes, tendo sido
definido pela LQER um teto para o vencimento mensal dos membros
dos conselhos de administracdo””. Acresce a alteracdo introduzida

ao n.° 6, do artigo 25.°, que veio considerar remuneragdo, para efeitos
fiscais, «a utilizacdo de cartdes de crédito e outros instrumentos

de pagamento, viaturas, comunicages, prémios, suplementos e gozo

de beneficios sociais pelos membros do conselho de administragdo».

Ainda neste dmbito, o legislador veio determinar que a definicdo

das remuneragdes — pela comissdo de vencimentos — deve constar

de um relatério devidamente fundamentado, o qual deve ser

remetido ao Governo e a Assembleia da Republica antes da audicdo
dos membros do conselho de administracdo. Trata-se de uma forma

de facilitar a divulgacdo dos vencimentos, os quais deverdo ser revistos,

elo menos, a cada seis anos.
7

O regime de incompatibilidades e de impedimentos dos trabalhadores
— bem como de todos os prestadores de servicos relativamente
aos quais possa existir um conflito de interesses — foi alargado,

passando a incluir a remissdo para a nova alinea d) do artigo 19.°.

Por fim, o legislador acrescentou novos deveres de informacio,
designadamente os de divulgagdo na sua pagina eletrénica

dos «relatérios e pareceres da comissdo de fiscalizagdo ou do fiscal
tnico. O relatério da comissdo de vencimentos. Os regulamentos

internos referidos no n.° 2 do artigo 10.%».

No que se refere a segunda alteragido legislativa a LQER, através da
Lei do Orgamento do Estado de 2021°“°, o legislador veio reforcar

o regime segundo o qual as verbas provenientes da utilizagdo de bens
do dominio publico ou que dependam de dotagdes do Orcamento

do Estado estdo sujeitas ao regime orcamental e financeiro

dos servicos e fundos auténomos, designadamente em matéria

de autorizagdo de despesas, transicdo e utilizagdo dos resultados
liquidos®". Pelo contrério, o nimero seguinte do mesmo preceito
legal esclarece que ndo podem ser impostas as entidades reguladoras
cativagdes de verbas sobre os montantes das respetivas receitas

préprias ou a sujeicdo a autorizacdo dos membros do Governo para
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celebracdo de contratos ou realizacdo de despesa. Contudo, ressalva
o regime do artigo 45.° da LQER, o qual estabelece importantes
restri¢des a independéncia financeira das entidades reguladoras, como

veremaos.

Por fim, impde-se sublinhar uma alteracdo relevante e favoravel

a independéncia de jure introduzida pelo mesmo legislador de 2020.
Segundo o novo n.° 10 do artigo 32.° da LQER, a gestdo do pessoal,
incluindo a contratacdo de trabalhadores, ndo estd sujeita a parecer

dos membros do Governo.

Os novos Estatutos da ERSE, da AdC e da ANACOM

Desde 2013, data da entrada em vigor da LQER, os estatutos da ERSE

foram objeto de trés alteragdes:

o decreto-lei n.° 84/2013, de 25 de junho;
o decreto-lei n.° 57-A/2018, de 13 de julho;

o decreto-lei n.° 76/2019, de 3 de junho.

O legislador de 2013 veio completar a transposi¢do das ja mencionadas
diretivas n.® 2009/72/CE e 2009/73/CE, e estabelecer explicitamente

o regime de autonomia e independéncia funcional da ERSE. Por
conseguinte, a proclamacdo da «Entidade Reguladora dos Servicos
Energéticos (ERSE) como pessoa coletiva de direito publico, com

a natureza de entidade administrativa independente» passou

a resultar expressamente do artigo 1.°, n.° 1, dos estatutos. Além

disso, o niimero 2 passou a consagrar, ex professo, «a sua autonomia

administrativa e financeira, de autonomia de gestdo, de independéncia

organica, funcional e técnica e de patriménio préprio, atribuindo-lhe
«poderes de regulagdo, regulamentagio, supervisdo, fiscalizacdo

e sancionatoriosy.

O decreto-lei n.° 57-A/2018, de 13 de julho, por sua vez, introduziu
a quarta alteracdo aos estatutos da ERSE. Foi aprovado na sequéncia
do alargamento™* a regulagdo da Entidade Reguladora dos Servigos
Energéticos (ERSE) do setor do géas de petrdleo liquefeito (GPL),
em todas as suas categorias, nomeadamente engarrafado, canalizado
e a granel, assim como dos setores dos combustiveis derivados

do petréleo e dos biocombustiveis.

Refira-se por tltimo o decreto-lei n.° 76/2019, de 3 de junho, cujas
alteragdes ndo produzem impacto nos indicadores de independéncia

de direito adotados no ambito da presente investigagdo.

No que se refere 3 AdC, os estatutos em vigor foram aprovados

pelo decreto-lei n.° 125/2014, de 18 de agosto, o qual procede

a adaptacio dos estatutos na sequéncia da revisdo do regime juridico
da concorréncia, em 8 de maio de 2012, e da aprovacdo da LQER.

No essencial, em relagdo aos aspetos que sdo objeto da presente
investigacdo, os atuais estatutos da AdC limitam-se a decalcar o regime
plasmado na LQER.

Ha apenas que sublinhar a definicdo detalhada do modelo

de financiamento da Autoridade da Concorréncia, em execucio

do previsto no regime juridico da concorréncia. Nos termos do artigo
35.° da atual versdo dos estatutos, «o financiamento da AdC

¢ assegurado, nos termos do n.° 3 do artigo 5.° do regime juridico da

concorréncia, pelas prestagdes das entidades reguladoras sectoriais,
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bem como pelas taxas cobradas no &mbito da atividade especifica da
AdC»

Por outro lado, o legislador manteve a possibilidade de reversio

de decisdes da Autoridade da Concorréncia, no contexto de um
recurso extraordinario herdado da versdo anterior®*“. Trata-se da
possibilidade de recurso para o membro do Governo responsavel
pela drea da economia, das decisGes de proibicdo adotadas em sede
de controlo de concentragdes de empresas, assegurando-se uma
«margem excecional de salvaguarda dos beneficios resultantes da
operagdo de concentragdo para a prossecugdo de outros interesses

juridicos ndo menos relevantes»

Por dltimo, o decreto-lei n.° 39/2015, de 16 de marco, aprovou a atual
versdo dos estatutos da Autoridade Nacional de Comunicacdes
(ANACOM), adaptando-os ao regime da LQER

No essencial, os novos estatutos das entidades reguladoras referidas

e que constituem o objeto da presente investigacdo ajustam-se

as novas regras da lei-quadro, na sua versdo inicial, pelo que sdo esses
os indicadores de independéncia de direito a ter em conta. As alteragGes
introduzidas a LQER em 2017, analisadas supra, ainda ndo foram

acolhidas nos estatutos vigentes.

Algumas fraquezas juridico-constitucionais

do novo enquadramento requlatdrio

A LQER estabelece, no seu direito de adaptagido e transitdrio, que

os estatutos das entidades reguladoras existentes deveriam ser

adaptados por decreto-lei a lei-quadro, no prazo de 90 dias apds a sua

entrada em vigor.

Cabe, porém, realcar que tecnicamente a Lei-Quadro das Entidades
Reguladoras reveste a natureza juridico-constitucional de lei de valor
reforcado em sentido impréprio®*, pela sua parametricidade material,
embora dotada de resisténcia passiva diminuta, considerando que
ndo se encontra protegida por nenhum dos critérios constitucionais
determinadores dessa proeminéncia relativamente a outros atos

legislativos.

Este facto, somado a outros que relataremos de seguida, comporta
algumas fragilidades juridico-constitucionais, atenta a suscetibilidade,
constante, da respetiva derrogacdo por cada um dos estatutos

a aprovar.

Da andlise juridico-constitucional do enquadramento regulatério

nascido da LQER, cabe-nos formular as seguintes observagdes:

I. Em primeiro lugar, num prisma estritamente juridico-constitucional,
a presente lei ndo integra a reserva parlamentar, absoluta®® ou
relativa®*?, pelo que regula uma matéria da esfera concorrencial

das competéncias legislativas do Governo e do Parlamento. Ambos

os 6rgdos podem, efetivamente, aprovar leis-quadros e «proceder,
reciprocamente, ao respetivo desenvolvimento, densificacdo

e revogacao»

Assim sendo, os decretos-leis que aprovarem os estatutos especificos
dos reguladores, na medida em que ndo invoquem expressamente
a LQER, a titulo de «autovinculagdo material» (cf artigo 112.°, n.° 3,

in fine, da CRP), poderdo contrariar o seu regime comum, sem riscos
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de inconstitucionalidade ou ilegalidade™". Com efeito, as normas da
LQER, enquanto «normas primdrias sobre a normagdo»®>, definem
pardmetros materiais e procedimentais, se os decretos-leis que vierem
a aprovar os estatutos dos reguladores as decidirem invocar livremente,
investindo-as de «supremacia hierarquica material»®**. S6 nesse

caso é que essas normas ficam investidas de supremacia hierarquica
material. Por conseguinte, a LQER é considerada uma «lei reforcada

de eficdcia diminuida» ou «lei reforcada cartaz.

Como tal, na eventual auséncia de invocagdo expressa da LQER,
a imposicdo de adaptacdo dos estatutos das atuais entidades aprovadas
por decreto-lei ndo passa de uma mera recomendacio, desprovida

de consequéncias juridico-constitucionais.
Em consequéncia, cabe formular as seguintes premissas:

1. O detalhe da lei e a cldusula de prevaléncia do n.° 2 do art.® 1° da
mesma (prevaléncia sobre a legislagdo especial em vigor) poderdo
conduzir a derrogacdo tacita de muitas normas dos referidos estatutos,

aprofundando a incerteza juridica.

2. A norma da LQER que reclama a forma de decreto-lei para
os estatutos de cada uma das entidades ndo pode ser interpretada
a revelia do principio constitucional da fixagdo das competéncias

legislativas

3. Assim, cabe lembrar que as competéncias dos érgdos de soberania
constituem reserva de Constituicdo (cf artigo 110.°, n.° 2, da CRP),

pelo que nada impede a Assembleia da Republica de aprovar por

lei esses estatutos nem o Governo de aprovar um novo decreto-lei

de enquadramento.

4. Um entendimento distinto conduziria a legitimacdo da criacdo
de uma reserva legislativa de origem legal, o que constituiria uma
ingeréncia inconstitucional, inadmissivel, nas competéncias legislativas

da Assembleia da Republica e do Governo.

Deste modo, na sequéncia das dificuldades juridico-constitucionais
demonstradas supra, retcomamos a proposta, de jure constituendo,

no sentido de o legislador de revisdo constitucional integrar a matéria
relativa a criagdo das entidades reguladoras independentes no elenco
da reserva absoluta da competéncia legislativa da Assembleia

da Republica®, configurando uma verdadeira e prépria reserva

de Parlamento.

[I. Em segundo lugar, o art.° 19°, n.° 7, da LQER remete implicitamente
para decreto-lei (que aprova os estatutos das entidades) a definigdo

de outras incompatibilidades e impedimentos dos membros

dos conselhos de administracdo. Incidindo tal norma sobre matéria que
integra a reserva relativa da Assembleia da Republica®*®, o Governo

s6 pode legislar na presenca de uma norma especifica habilitante®”,
expressa, sob pena de inconstitucionalidade orgdnica do decreto-lei

a produzir.

[ll. Por outro lado, apesar de revestir um peso diverso dos critérios
supra analisados, a forma do instrumento juridico a adotar para

a aprovacdo dos estatutos ndo € irrelevante. A forma pode, com efeito,
constituir um garante adicional de independéncia (formal criteria),

na medida em que configure um obstdculo robusto a uma constante
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ameaga politica de alteragdo legal dos objetivos regulatérios (de facto
criteria), variando em funcgdo da respetiva proveniéncia, parlamentar ou

governamental, e da sua natureza legislativa ou regulamentar

Em consequéncia, atenta a posigdo juridico-constitucional

do decreto-lei na esfera da reparticdo das competéncias legislativas,
nos termos expostos, impde-se a conclusdo de que a opgdo da
aprovagcdo dos estatutos por decreto-lei constitui um fator adicional
de enfraquecimento da suposta independéncia de direito que deveria

resultar do novo enquadramento juridico das entidades reguladoras.

IV. Por fim, cabe denunciar e condenar a multiplicacdo, na LQER e nos
estatutos sub judicio, de normas genéricas atributivas de competéncia
regulamentar””. Esta técnica legislativa revela-se constitucionalmente
desajustada, em especial em contexto de reserva de lei, drea que deve
manter-se absolutamente imune as normas produzidas no ambito

da fun¢do administrativa. Desde logo, tais normas, habilitagdes
genéricas, sdo inconstitucionais quando incidem sobre matérias que
devam ser, por expressa imposicdo constitucional, objeto de regulacéo
por ato legislativo, configurando um reenvio normativo atentatério

do principio constitucional da tipicidade da lei*“” e da reserva de lei.

Mesmo no perimetro exterior do ambito material da reserva, ha que
ter presente a exigéncia constitucional da defini¢do da competéncia
objetiva e subjetiva dos regulamentos a produzir, nos termos do artigo
112.°,n.° 7,da CRP.

Ora, pela nossa parte, ndo temos duvidas®®* de que a conformidade
constitucional das normas que remetem genericamente para o poder

regulamentar das entidades reguladoras depende da sua interpretacdo

no sentido da exigéncia dos principios da dupla habilitagdo®**,
concretizagdo e determinagdo das matérias a regular. Ndo basta a mera
referéncia a fins ou objetivos genéricos®* para que este poder seja

legitimamente acionado

A atribuicdo de poder regulamentar as autoridades administrativas
independentes assume-se como uma das particularidades®* juridicas
mais destacadas, em comparagdo com os poderes conferidos

as restantes administragdes. Configura uma técnica legislativa

comum no direito europeu e cada vez mais frequente no contexto
constitucional norte-americano, pelo que, sem questionar a sua
admissibilidade, a doutrina especializada prefere discutir a legitimidade

das habilitagdes em branco ou excessivamente vagas

Ainda assim, alguma doutrina reconhece, mesmo em sede de direito
sancionatdrio publico, a possibilidade de emissdo de regulamentos
executivos que possam: i) integrar os tipos infratores que remetam
para regras do direito da Unido Europeia, ou ainda ii) por reflexo ou
incorporacdo, em sentido lato, das regras ou dos critérios empregados
por organismos internacionais, encarregados de fixar pardmetros sobre
determinada matéria®®"“““. Um corolario juridico do dever do Estado
de assegurar uma correta transposicdo de diretivas comunitdrias e de

aplicagdo do direito comunitario

2.2.4. Sintese

Considerando o regime normativo criado pela LQER, ha que
sujeitd-lo ao exame da independéncia de direito, confrontando-o com

as seguintes questoes:
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« Salvaguarda a LQER a independéncia de direito das entidades

reguladoras?

« Tornou a LQER as entidades reguladoras mais independentes
de direito?

No que se refere a segunda questio, a evolugdo devera
necessariamente ter como base de comparagdo o enquadramento

juridico vigente antes da entrada em vigor da LQER.

i. Salvaguarda a LQER a independéncia de direito

das entidades reguladoras?

Em matéria de independéncia de direito, imp&e-se identificar tépicos
verdadeiramente problematicos resultantes do novo regime,
compativeis com niveis de mera «autonomia reforgada»®’?, alheios
ao prometido perfil de independéncia. Embora o legislador tenha
conseguido esbocar algumas garantias de independéncia relevantes
perante os regulados, foi claramente negligente na demarcagio

dos reguladores em relacdo ao poder politico.

I. (Appointment procedure) Em primeiro lugar, a forma adotada

de designacdo dos membros do conselho de administracdo constitui
uma debilidade na escala da independéncia de direito das entidades
reguladoras®”’. Imp&e-se concluir que a LQER descuidou,
incompreensivelmente, qualquer preocupagdo garantistica, posto
que os membros dos reguladores continuam a ser nomeados pelo
Governo, sem prejuizo das audicdes do Parlamento e da Comissdo
de Recrutamento e Selecdo da Administracdo. Estas intervencdes sdo

equiparadas pela doutrina a audi¢do do Office of the Commissioner

| Capitulo 3 | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores

for Public Appointments®”* na designagdo dos non-departmental public

bodies (ou quangos) britanicos” %*™

Ha que reconhecer, no entanto, que a alteragdo introduzida em 2017
ao regime de designacdo dos membros do conselho de administragdo
revela-se, na sua esséncia, positiva, pois implica a valorizacio da
intervencdo do Parlamento em detrimento do parecer da Comissdo
de Recrutamento e Selegdo para a Administragdo Publica (CReSAP).
Com efeito, a lei passou a exigir um parecer conclusivo da Assembleia
da Reptblica sobre o candidato a designagdo. Esse parecer ndo deixa,
porém, de se revestir de uma natureza meramente consultiva. Sem
depreciar a eficicia da pressdo medidtica exercida sobre um candidato
eventualmente designado contra um parecer parlamentar conclusivo

negativo, a verdade é que o mesmo ndo preclude tal nomeacéo.

N3o existem modelos perfeitos, mas uma solucdo inspirada

no modelo norte-americano aconselharia a previsdo de um ato
juridico complexo de designagdo, que envolvesse a intervengdo

de uma pluralidade de érgdos e/ou a designagdo desses membros
pela maioria qualificada (dois tercos) de um érgdo parlamentar.
Nesta senda, de jure constituendo, atenta a configuracdo especifica
do sistema de governo semipresidencialista portugués, a designagdo
poderia, por exemplo, caber ao presidente da Republica, sob
proposta do Governo”’“. Neste contexto, alids, a doutrina nota que
a LQER se encontra «muito longe de um verdadeiro mecanismo
intermédio de escrutinio parlamentar de autoridades reguladoras,
assegurando certos patamares de “accountability” compatibilizaveis
com a autonomia reforcada estas entidades»””". A selecdo

dos potenciais candidatos a designacdo (Selection procedure) poderia
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resultar de concurso publico (self application), opgdo claramente mais
vantajosa em termos de independéncia de direito®’". Este modelo,
devidamente concretizado, alarga consideravelmente o numero

de potenciais candidatos a designar, privilegia as competéncias técnicas
e o saber especializado, minimizando o risco de opacidade e falta

de transparéncia na defini¢do dos potenciais membros do regulador.
Na pratica, os candidatos apresentam as suas candidaturas a um comité
de selecdo, a semelhanca do que acontece, por exemplo, entre nds,

no dmbito do procedimento de selecdo nacional dos candidatos a juiz
portugués no Tribunal Europeu dos Direitos Humanos®”. E também

o modelo utilizado no Banco de Inglaterra®”. Neste caso, a designagao
compete ao monarca, por proposta do primeiro-ministro, na sequéncia
da realizacdo de um concurso publico, precedido de um anuncio
publico. Os candidatos sdo sujeitos a varias entrevistas, devendo ainda
apresentar «an advanced understanding of financial markets and good

economic knowledge»

Il. (Term office limit) Em segundo lugar, quanto ao estatuto

dos membros do conselho de administracdo, pese embora a defini¢do
de um mandato Unico e mais longo (seis anos), a LQER admite,
(Renewability of

appointment). Uma possibilidade que enfraquece tendencialmente

como vimos, a sua renovacio seis anos depois

as garantias juridicas de independéncia, geralmente associada

a ndo-renovagdo dos mandatos. Alguma doutrina realga, porém,

a utilidade desta norma, a qual, «a par da regra da designagdo do n.°
7,do artigo 17.° [que visa impedir os designados «testamentos
eleitorais»], evita a coincidéncia entre os ciclos politicos e o exercicio

do mandato»

A possibilidade de renovagdo, mesmo a posteriori, atenua o nivel
elevado de independéncia formal que decorreria da definicdo

de limites definitivos.

A lei deveria, porém, acautelar o fenémeno de porta giratéria
(regulatory revolving door) entre reguladores. Este conceito

¢ habitualmente associado ao transito de reguladores para

os regulados, movimento que a lei tenta minimizar através da
construcdo de impedimentos e incompatibilidades apds a cessacdo
dos mandatos. A mesma lei ¢, todavia, absolutamente omissa quanto
ao exercicio de mandatos sucessivos em diferentes reguladores, o qual
equivale, de facto, a renovacdo de mandatos, estimulando a percecdo

da regulagdo como uma carreira.

1. (Dismissal procedure) O estatuto de inamovibilidade atribuido

pelo legislador aos membros dos conselhos de administragdo foi
objeto de uma ostensiva desvalorizagdo, tendo gerado pontos fracos
relevantes, suscetiveis de abalar o nivel de independéncia de direito

das entidades reguladoras, remetendo-a para escaldes baixos. Repare-se
que o conselho de administracdo pode ser dissolvido e os seus
membros destituidos mediante resolucio do Conselho de Ministros
fundamentada em motivo justificado®*". Imp&e-se denunciar que

as causas justificativas desse poder de destituicdo extraordindrio,

elencadas pelo legislador, ndo sdo graves nem excecionais.

A lei admite essa justificagdo sempre que se verifique «falta gravey,

a qual é aferida em relacdo a critérios algo fluidos, eventualmente
redutiveis a juizos de oportunidade e de pura conveniéncia politica,
atenta a respetiva incompletude. Nomeadamente, pode estar em causa

«o ndo cumprimento das obrigacBes de transparéncia e informagéo
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no que respeita a atividade da entidade reguladora»®*® ou «o
incumprimento substancial e injustificado do plano de atividades ou

do orcamento da entidade reguladoray.

Acresce a esse regime, dificilmente concilidvel com a qualificacdo
juridica de independéncia, que «a eventual responsabilidade

individual ou coletiva deve ser apurada em inquérito devidamente
instruido, por entidade independente do Governo», uma solugdo
incompreensivelmente marginal e ad hoc, geradora de perplexidades
adicionais. O ordenamento juridico portugués prevé os meios juridicos
administrativos e contenciosos de escrutinio da responsabilidade

no exercicio de cargos publicos, aplicaveis a todos os titulares.

IV. (Independence formally stated). A LQER apregoa a independéncia
organica, funcional e técnica no artigo 3.°, através da exclusdo expressa
de poderes de superintendéncia e tutela e da proibicdo de o Governo
formular recomendagdes ou diretivas (art. 45.°, n.° 1). Porém,

a assertividade aparentemente contida em tais afirmagdes sofre um
rude golpe nas linhas seguintes. Como vimos, «carecem de aprovacdo
prévia por parte dos membros do Governo responsaveis pela drea

das financas e pela principal drea de atividade econémica sobre a qual
incide a atuagdo da entidade reguladora, os orcamentos e respetivos
planos plurianuais, o balango e as contas; outros atos de incidéncia
financeira cuja aprovagdo prévia se encontre prevista nos estatutos»

(Formal obligations).

Efetivamente, abundam manifestaces de uma certa «zona cinzenta
juridica de condicionamentos e intervengGes exégenas (em particular
do Governo) na atuagdo das autoridades reguladoras auténomas que

convive mal com a afirmagdo geral de autonomia ou independéncia»

Note-se que as aprovagdes elencadas podem ser recusadas «mediante
decisdo fundamentada em ilegalidade ou prejuizo para os fins da
entidade reguladora ou para o interesse publico ou ainda em parecer
desfavoravel emitido pelo conselho consultivo, caso este existax»

A lei ndo densifica nem concretiza os conceitos indeterminados
elencados, suscetiveis de legitimar intervengSes importantes

nos orcamentos dos reguladores. Uma solugdo que representa uma
clarissima tutela, sui generis®**, preventiva de legalidade e de mérito

financeiro sobre os orcamentos dos reguladores

Na sua génese, a LQER foi profundamente marcada pelo clima

de austeridade financeira. Volvidos, no entanto, alguns anos e perdidas
as oportunidades das alteragGes legislativas de 2017 e de 202077,

a verdade é que o legislador fortaleceu significativamente — no seu
artigo 45.° — os poderes de intervengio governamental em detrimento
da independéncia. Mesmo em 2020, o legislador imp6s a coexisténcia
da proibicdo das cativacBes de verbas préprias com o regime

do mesmo artigo 45.°, que manteve intacto. O legislador ndo granjeou
a conciliagdo entre a independéncia financeira devida e os principios

da plenitude e do controlo orcamental, ainda hoje omnipresentes.

V. Ha ainda que sublinhar a tentativa de «presidencializacdo»

dos reguladores, através da atribuigdo de um poder de veto

ao presidente do conselho de administragdo relativamente «a
deliberagées do conselho de administracdo que repute contrarias

a lei, aos estatutos ou ao interesse publico»®”. A lei prevé, porém, que
essas deliberagcGes venham «a ser aprovadas apés novo procedimento
decisério, incluindo a audicdo das entidades que o presidente ou quem

o substituir repute convenientes». A doutrina nota assertivamente
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que este veto presidencial subverte o papel da colegialidade, enquanto
manifestacdo da independéncia das entidades reguladoras, uma

vez que o pluralismo na respetiva composicio «favorece a troca

de experiéncias e o confronto entre diversos saberes»*”*. Trata-se

de uma solugdo que belisca ostensivamente a independéncia, «pois
confere a um Presidente da confianca de quem o nomeia, o Governo,

um poder de impedimento sobre a maioria dos restantes membros»

VI. O estatuto remuneratdrio, por sua vez, é definido por uma
comissdo de vencimentos, que deve observar um conjunto de critérios
definidos na lei. Efetivamente, jd ndo depende de um despacho
ministerial. Porém, essa comissdo é composta por trés membros,

dois dos quais indicados pelo Governo e «um terceiro indicado pela
entidade reguladora, que tenha preferencialmente exercido cargo
num dos érgdos obrigatérios da mesma, ou, na falta de tal indicagéo,
cooptado pelos membros referidos nas alineas anteriores». Ou seja,

mantém-se um nivel baixo da independéncia de direito.

VII. Pelo exposto, ndo obstante alguns aspetos positivos — que
evidenciaremos mais a frente —, parece-nos evidente que a nova LQER

ndo salvaguarda a independéncia de direito das entidades reguladoras.

Ao invés, em alguns casos, oportunamente sinalizados, a LQER
veio mesmo agravar os constrangimentos que ja resultavam

do enquadramento juridico anterior, ao arrepio das abundantes
promessas politicas e das vinculativas imposi¢Ges juridicas

de independéncia.

Em suma, respondendo a questdo formulada, a LQER, per se, ndo

salvaguarda a independéncia de direito dos reguladores.

E tornou as entidades reguladoras mais independentes de direito,
em comparagdo com o enquadramento juridico vigente antes da

entrada em vigor da LQER? Responderemos de seguida.

ii. Tornou a LQER as entidades reguladoras mais

independentes de direito?

O enquadramento juridico anterior a vigéncia da LQER era
excessivamente fragmentado e, considerando os indicadores propostos
por Gilardi e Maggetti em 2011, flagrantemente deficitdrio em matéria

de independéncia de direito das entidades reguladoras.

I. Em relagdo a primeira dimenséo de escrutinio (Chairperson or
management board), proposta pelos autores citados, considerando

as evolucdes estatutdrias da ERSE, da AdC e da ANACOM —
exaustivamente analisadas supra —, cabe concluir que a LQER néo
alterou o quase insignificante nivel de independéncia de direito,
herdado do regime anterior, sobretudo em relacdo ao poder politico.
Ou seja, ndo mudou a natureza prévia dos requladores da economia”,

as quais se mantém como «autoridades semi-independentes»

Os membros do conselho de administracdo continuam a ser nomeados
pelo Governo, por resolugdo do Conselho de Ministros (Appointment
procedure), apds audi¢do parlamentar e parecer, meramente consultivo,
da Comissdo de Recrutamento e Selecdo da Administracdo Publica.
Acresce que a definicdo do respetivo estatuto remuneratério se
mantém nebulosa, porquanto continua na dependéncia de um juizo

ad hoc e subjetivo de uma Comissdo de Vencimentos composta

maioritariamente por membros designados pelo Governo.
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Por outro lado, a lei consagrava a inamovibilidade (relativa)

dos membros do conselho, mas admitia a respetiva exoneracao,
antes do termo do prazo da nomeacdo, nos casos de «falta grave
[conceito indeterminado] comprovadamente cometida pelo titular
no desempenho das suas funcdes ou no cumprimento de quaisquer

outras obrigacGes inerentes ao cargox» (Dismissal Procedure).

Neste ponto nevralgico das garantias de independéncia de direito,

a LQER retomou a proclamacéo genérica de que os mandatos ndo
cessam antes do seu termo, pretendendo sugerir que as excegdes sdo
supostamente extraordinarias. Ndo obstante, pulverizou o novo regime
juridico de novos conceitos indeterminados, os quais, na prdtica,
possibilitam e estimulam a destituicio com base em apreciacées

de mérito, considerando a possibilidade de dissolucdo do conselho

de administracdo e de destituicdo dos seus membros, mediante
resolucdo do Conselho de Ministros fundamentada «<em motivo

justificado»®’%, nos termos expostos supra.

Cumpre ainda salientar que, ao invés do enquadramento juridico
anterior, a LQER veio fixar limites uniformes a renovacdo

dos mandatos (Renewability of appointment), os quais foram alargados
para seis anos (Term of office). Enquanto os estatutos da AdC, por
exemplo, permitiam que os mandatos fossem renovados uma vez,

no caso da ANACOM a renovagdo era absolutamente vedada pela lei.
Os atuais limites legais sdo, porém, relativos, posto que os mandatos
apenas nio sdo (imediatamente) renovéveis®”’, podendo os membros
do conselho de administragdo ser providos seis anos apds a cessagdo

do mandato anterior (Renewability of appointment).

Sem prescindir da conclusdo ensaiada, considerando as alteracGes
introduzidas pela LQER, é possivel identificar alguns pontos positivos
na evolucdo do tratamento normativo nacional da independéncia

de direito. A lei anterior ja denotava indubitavelmente alguma
preocupagido — pelo menos, textual — em garantir a proclamagio

nominal de independéncia do regulador.

Neste contexto, ao contrario — por exemplo — dos estatutos
anteriores da ERSE que ndo exigiam quaisquer requisitos especificos,
a LQER veio definir que os membros do conselho de administracdo

a escolher sejam «individuos com reconhecida idoneidade,
competéncia técnica, aptiddo, experiéncia profissional e formagdo
adequadas ao exercicio das respetivas func¢des»”*® (Formal requirements
of Independence). Efetivamente, no caso da AdC, os estatutos ja exigiam
a designagido de pessoas de reconhecida competéncia, com experiéncia
em dominios relevantes para o desempenho das atribui¢ées cometidas
a Autoridade. No caso da ANACOM, a lei exigia «reconhecida

idoneidade, independéncia e competéncia técnica e profissional».

Por outro lado, a LQER optou por substituir um regime

de incompatibilidades, vago e ambiguo, por regras mais detalhadas
e exigentes (Compatibility with other offices)*”” na densificacdo

das atividades cujo exercicio é incompativel durante o mandato. Por
sua vez — ao contrario, por exemplo, do regime anterior da ERSE
que ndo previa quaisquer incompatibilidades e impedimentos apds
o termo dos mandatos (Compatibility with other offices) —, a LQER
estende as incompatibilidades e os impedimentos apds a cessagdo
dos mandatos, durante um periodo de dois anos. No caso da AdC,

esse regime ndo constitui novidade.
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Il. Quanto ao segundo grupo de indicadores apontados por Gilardi

e Maggetti em 2011 (Relationship with elected politicians), a lei-quadro
manteve, no essencial, as caracteristicas de direito indiciadoras de uma
quase total adstrigdo dos reguladores a tutela (Formal obligations),

localizando-os em niveis bastante baixos do pddio da independéncia.

Por um lado, manteve a proclamacio estatutaria de que os membros
do conselho de administragdo «sdo independentes no exercicio

das suas funcdes, ndo estando sujeitos a instrugdes ou orientagSes
especificas» (Independence formally stated). E , na verdade,
excetuando o recurso extraordindrio previsto nos estatutos da
AdC, nio estdo previstas nenhumas formas de revisdo ou superagdo
politico-administrativa das decisdes da ERSE de ambito regulatério

(Overturning of decisions).

Contudo, em toda a evolugdo estatutaria analisada, diversos aspetos
da atuagdo da entidade reguladora continuam sujeitos a tutela

do ministro da Economia e das Finangas (Formal obligations).

Em consequéncia, para além do dever de prestar informagées

ao ministro da tutela «sobre a execucdo dos planos de atividades,
anuais e plurianuais, bem como dos orcamentos e respetivos planos
plurianuais», esses mesmos instrumentos essenciais de atuagdo

dos reguladores continuam sujeitos a aprovagdo prévia do Governo,

cujos motivos de recusa a LQER acrescentou.

Ainda neste contexto, ha que notar que a LQER criou um conjunto
de novos deveres, enquadraveis na intensificagdo da accountability

das autoridades administrativas independentes. Assim, estabeleceu
regras de transparéncia®’® e de prestagdo de informagdo”* (Formal

obligations), perante a Assembleia da Reptblica e o Governo, sem
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prejuizo do dever de os membros dos 6rgdos das entidades reguladoras
se apresentarem perante a comissdo parlamentar competente, para

prestar informagdes ou esclarecimentos sobre a respetiva atividade.
Tais elementos, porém, de accountability sdo muito limitados

l1I. E evidente, no capitulo financeiro e organizacional (Finances

and organization), que a independéncia de direito dos reguladores se
mantém em niveis irrisérios, mesmo incipientes (source of the budget;
agency’s internal organization; control of human resources). Em alguns
casos, conforme diagnosticado supra, é mesmo possivel identificar
um fortalecimento dos poderes de intervencdo governamental

nos reguladores.

Da andlise aos estatutos anteriores a lei-quadro, era possivel
distinguir®®®: i) um conjunto de entidades que ja beneficiavam

de autonomia financeira reforgada, como é o caso da ANACOM,; ii)
um conjunto de entidades que, ndo obstante as dotagdes em receitas
préprias, se encontravam sujeitas as regras da contabilidade publica
e as fortemente restritivas regras dos fundos e servigos auténomos,

como é o caso da ERSE.

Por um lado, a LQER insiste nas receitas proprias das entidades
reguladoras (Source of the budget)*** e, quanto ao regime orgcamental
e financeiro®“?, exclui, como vimos, a aplicabilidade das regras da
contabilidade publica e do regime dos fundos e servigcos auténomos
— nomeadamente as normas relativas a autorizagdo de despesas

— a transicdo e utilizacdo dos resultados liquidos e as cativacdes

de verbas. Em consequéncia, tais regras deixam de ser aplicdveis

na parte do orcamento dos reguladores que ndo dependa de dotagdes
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do Orcamento do Estado ou que ndo provenha da utilizagdo de bens
do dominio publico®®. No que se refere as suas receitas préprias,

o regime financeiro aplicavel deixa de ser o dos servicos e fundos
auténomos para passar a ser o das entidades publicas empresariais

e criam-se regras de tesouraria e reporte especificos. Essa clarificagdo
foi feita pelo legislador, em termos algo ambiguos, na alteracédo

de 2020 analisada supra.

Em contrapartida, no que se refere as verbas provenientes da
utilizacdo de bens do dominio publico ou que dependam de dotagdes
do Orcamento do Estado, continua a ser-lhes aplicével o regime

dos servicos e fundos auténomos, nomeadamente em matéria

de autorizagdo de despesas, transicdo e utilizacdo dos resultados

liquidos e cativacdes de verbas

Por outro lado, cumpre sublinhar que a dispersdo regulatdria, notada
supra, relativamente ao enquadramento juridico anterior, ndo foi
superada pela LQER. Conforme observa a doutrina, da conjugagido da
LQER com os estatutos ja existentes de autoridades reguladoras e com
varias normas aplicdveis a algumas autoridades reguladoras constantes
da Lei de Enquadramento Orcamental, bem como com normas
constantes das ultimas leis de Orcamento de Estado, cabe concluir que
a dispersdo dé lugar «a um enquadramento muito fragmentado [..] que

dificilmente é consolidado ou harmonizado»“*” pela LQER.

IV. No que se refere ao pessoal, a LQER veio intensificar

os impedimentos e as incompatibilidades dos titulares de cargos

de diregdo ou equiparados das entidades reguladoras, durante e apds
a cessagdo das suas fungdes. Estas regras adquirem uma feigdo

especifica no caso da AdC*'?, como vimos, porquanto a lei esclarece,

expressamente, que «a proibicdo referida respeita as empresas
ou entidades que tenham tido intervengdo em processos ou sido
destinatarias de atos, decisdes ou deliberagdes daquela entidade,
durante o periodo em que os titulares de cargos de dire¢do ou

equiparados em causa tenham exercido func¢des».

V. No mesmo contexto (Agency’s internal organization e Control of
human resources), a LQER clarifica as competéncias do conselho

de administragdo®", no ambito da orientacdo e gestdo da entidade
reguladora. A tabela de remuneragdes do pessoal deixou de precisar
de aprovagdo ministerial, bem como, nos termos da alteragdo
legislativa de 2020, a gestdo do pessoal, incluindo a contratagdo

de trabalhadores, ndo esta sujeita a parecer dos membros

do Governo

VI. No que concerne ao ultimo tépico de analise (Regulatory
competences), a LQER veio incontestavelmente aperfeicoar a atribuigdo
de competéncias regulatérias, clarificando a exigéncia de atribuicdo

de poderes de regulacdo, de regulamentacdo, de supervisdo,

de fiscalizac3o e de sancdo de infragdes a todas as entidades
reguladoras objeto do seu ambito de aplicagdo (Rule-making;

Monitoring; Sanctioning).

Nesta andlise, sufragamos as duvidas suscitadas por alguma doutrina
sobre certos aspetos essenciais do modelo regulatério resultante

da LQER, antagénico de um modelo pleno de independéncia

de direito. Assim, hd que questionar, numa perspetiva de controlo
dessa independéncia, o constrangimento da margem de apreciagdo
das autoridades reguladoras para a realizagdo de inspegGes ou

auditorias®”. Com efeito, a LQER faz depender essas inspecdes
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«de circunstancias que indiciem perturbacdes no respetivo sector

de atividades»®“. Ora, em certas dreas, a realizacdo de inspecdes «faz
parte de procedimentos normais e regulares de supervisdo e nio tera
que depender forcosamente de indicios prévios de perturbacdes

no sector»”*”. A mesma doutrina contesta também a intervencdo

governamental nos processos de produgdo de normas

Neste contexto, atentas as novas regras da Diretiva 2019/1, analisada
supra, sobressai o contraste das normas da UE com o enquadramento
juridico nacional descrito. Consequentemente, a diretiva preocupa-se
em garantir que «os Estados-Membros asseguram que as autoridades
administrativas nacionais da concorréncia estdo em condicdes

de realizar todas as inspegdes necessarias sem aviso prévio

nas empresas e associacdes de empresas, para efeitos da aplicacdo
dos artigos 101.° e 102.° do TFUE»*"". O artigo 7.° da diretiva prevé
mesmo que, em alguns casos, os Estados-membros devem garantir
que os reguladores nacionais da concorréncia «podem realizar
inspecdes sem aviso prévio nas referidas instalacdes, terrenos e meios
de transporte, sem prejuizo da autorizagdo prévia de uma autoridade

judicial nacional»

Por fim, cabe notar a previsdo legal de fung¢Ses genéricas de assessoria
técnica ao Governo®?, que nos remete para «certas relagdes algo
atipicas de dependéncia das autoridades reguladoras em relagdo

ao Governo»

2.3.1. Introducio

Como acima referimos, a independéncia in action pode ser encarada
como a capacidade efetiva de uma entidade reguladora de gerir

a sua atividade regulatéria didria. Esta definicdo abrange ndo
apenas os mecanismos de controlo sobre a entidade reguladora que
o poder politico tem a sua disposicdo, em maior ou menor grau, mas
é igualmente 0til na identificacdo da influéncia da industria sobre

os reguladores.

Esta independéncia na pratica estd necessariamente relacionada

com a margem de autonomia e os mecanismos de protegdo contra
influéncias indevidas que o legislador definiu. Contudo, estad

também dependente de outros dois fatores. Em primeiro lugar,

o enquadramento legal permite sempre alguma margem de manobra.
O entendimento que tanto o poder politico quanto o regulador — e,
em certa medida, até os préprios operadores do mercado — tém da
independéncia definida pela lei pode variar. No caso portugués, a larga
maioria dos estatutos é estabelecida por decreto-lei. Significa isto
que a independéncia formal foi definida por quem, a dado momento,
ocupa o poder, ndo refletindo necessariamente o consenso dos atores
politicos sobre o modo de funcionamento das entidades reguladoras.
Além disso, como veremos mais a frente, os governos podem fazer
leituras diferentes da legislagdo que eles préprios aprovam, consoante
as conveniéncias politicas do momento. Dificilmente existira,
portanto, entre os partidos politicos um consenso que permita
assegurar uma interpretacdo comum e duradoura da independéncia

formal. Em segundo lugar, a remanescéncia na lei de determinados
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poderes e instrumentos de controlo ndo significa necessariamente
que estes sejam utilizados na pratica pelos governos. Por exemplo,
de acordo com os estatutos que regem uma entidade reguladora,

um ministro pode manter a prerrogativa de demitir um membro

do conselho de administragdo, mas optar por ndo usar esse poder,
ainda que a entidade tenha tomado decisGes contrérias aos interesses

do executivo.

O que nos propomos nas préximas pdginas é analisar a independéncia
in action das trés entidades reguladoras em estudo — AdC, ANACOM
e ERSE. Por outras palavras, em que medida os dados recolhidos
sobre estas entidades reguladoras revelam liberdade para conduzirem,
na pratica, as suas atividades regulatérias, sem cedéncias ao poder
politico e/ou as empresas que regulam. Na seccdo seguinte, olhamos
para os estudos empiricos ja realizados sobre a independéncia

in action, comparando paises, setores e mapeando as diferentes
metodologias utilizadas. Baseando a escolha dos indicadores possiveis
para o caso portugués nos estudos de Gilardi e, em especial quanto

a independéncia in action, de Maggetti, fazemos depois uma analise
descritiva e comparativa dos dados recolhidos sobre as trés entidades
em questdo. Por fim, comentamos individualmente as praticas

identificadas em cada uma.

i. Perspetivas sobre a independéncia in action

Nos dltimos anos, tém sido varios os estudos dedicados
aindependéncia dos reguladores na prética: a maioria dos autores
europeus concentra-se nas relagdes com o poder politico

€ menos nas relagées com as empresas reguladas, a0 passo que

os norte-americanos se tém focado nas ligagdes com estas ultimas.
Procedemos agora a um resumo dos principais indicadores e das
conclusdes a que as diversas analises empiricas tém chegado. Embora
os diferentes estudos sobre a independéncia de facto tenham vindo

a apresentar resultados distintos, fruto do recurso a indicadores

e amostras diferentes, é seguro afirmar que as variagdes mais
significativas se registam entre paises e entre setores, e ndo tanto, por

exemplo, entre Governos ou entre blocos regionais.

No campo das comparagdes entre paises, parecem ser os de tradigdo
corporatista e estatista que revelam maiores niveis de politizacdo

das suas entidades reguladoras independentes®.. A Austria, Franca,

a Bélgica, a Alemanha, Portugal, Italia, Espanha e a Suiga sdo os paises
em que a percentagem de individuos que exerceram cargos politicos
nos conselhos de administragdo das entidades reguladoras é superior
a média dos restantes paises europeus. Os paises nérdicos, seguidos
dos anglo-saxdnicos, sdo os que apresentam niveis mais baixos

de ligagdes entre administradores e partidos politicos, conforme

mostra a figura 2.1. seguinte
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Nomeacdes politicas em entidades reguladoras de paises aindependéncia formal das entidades reguladoras — frequentemente
europeus impostas por diretivas europeias ou credores internacionais — com

o mais nomeacdes partidarias, acabando por minar o que é encarado

como um mecanismo de credibilidade para potenciais investidores,
o . , , .. N . . ;.
¢ isto é, a prépria independéncia. Ora, estudos anteriores sobre os niveis

30 de independéncia formal das entidades reguladoras europeias sugerem

i da N que sdo as entidades que regulam as utilities, ou seja, as industrias
20 média da % de nomeados com ligacdes politicas

assentes em grandes infraestruturas em rede, frequentemente

10 antigos monopdlios estatais, as instituicdes mais independentes

% de nomeados com ligagdes politicas

Logo, é possivel deduzir que sdo estas as entidades reguladoras mais

suscetiveis de ser alvo de maiores niveis de politizacdo.

As relagGes entre as empresas de setores regulados e as respetivas
Fonte: Ennser-Jedenastik (2016). entidades reguladoras sdo ainda pouco estudadas de forma sistematica

- o ‘ ' . na literatura europeia. Ainda assim, ha quase duas décadas, foram
Utilizando outro indicador — a taxa de sobrevivéncia dos presidentes bilizad bros d lhos de admini =
g hos de ad g contabilizados os cargos que membros dos conselhos de administragdo

os conselhos de administracdo, ou seja, se cumprem o mandato até . A A ol

. i 1% P . das entidades reguladoras britanicas, francesas, germanicas e italianas

ao final —, parece também que Portugueses, Italianos e Espanhdis ih d ivad depois d d

| tinham ocupado no setor privado, antes e depois dos seus mandatos

sdo os mais vulneraveis, em comparacdo com os restantes . . , . .

! paras d No caso do Reino Unido, os nimeros sdo impressionantes, uma vez

europeus””’. Numa comparacdo anterior das quatro maiores - . . Fo

P . . parac q . . . que 71% dos administradores vinham do setor privado e 91% ai teriam

economias europeias — Alemanha, Franga, Italia e Reino Unido —, . - ,

. _ o encontrado emprego no fim do mandato. O caso alem3do também se

concluiu-se que as entidades reguladoras italianas sdo as que atraem destaca 4 saida do cargo. Se, aquando da nomeacio para a reguladora,
. o I o o

mais administradores com ligacSes partiddrias, num total de 73% apenas 8,3% dos individuos vinham do setor regulado, no fim do mandato

de tod 5 forte contrast tant penas 537 srace

e todas as nomeagdes, em forte contraste com os restantes casos - .

X )d ! g dad 60% dos administradores ingressava numa empresa do setor. Estes valores

Em Espanha, cerca de 42% das nomeagdes nas suas 12 entidades . 5 s

P ! 4 o T . devem, contudo, ser lidos com cautela: ndo sé o estudo tem quase 20 anos,

reguladoras referem-se a individuos com ligagdes politicas trat di %o reduzid

como a amostra tem uma dimens&o reduzida.

Outra conclusdo de interesse ¢é o facto de as entidades reguladoras o . . .
o ) - o Durante a crise financeira de 2007-2008, a literatura norte-americana

que gozam de maior independéncia formal serem, na pratica, sujeitas S, . .
; . - ' foi rapida em recuperar a teoria da captura e aplicd-la ao seu

a maiores niveis de politizagdo®*“. O poder politico parece responder . . . .
contexto, em parte por haver mais dados disponiveis sobre canais
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de influéncia (no que se refere a financiamento politico por parte

de cidaddos em empresas e dados sobre l6bi) do que na Europa,

onde, alegaram alguns, os «burocratas da drea financeira» tém uma
maior probabilidade de passar grande parte de sua carreira no setor
publico®™”. Alguns estudos sobre a intensidade do [6bi sobre

os poderes publicos, por um lado, e as portas giratérias entre regulados
e reguladores, por outro, sugerem que a captura foi uma das grandes

causas da crise

Em comparagdo com outros paises, Portugal foi, como ji vimos,
pioneiro na ado¢do do modelo de reguladores independentes,
inspirado sobretudo no modelo britanico. De resto, até foi pré-ativo
em certos setores, como na eletricidade, onde a criacdo da ERSE
precedeu a aprovacio e transposicdo da diretiva comunitaria

que a tal obrigava. Nas ultimas trés décadas, passou por ondas
significativas de privatizagdo de servigos publicos e servigos do setor
publico, de maneira semelhante ao Reino Unido. Apesar de toda
esta pré-atividade institucional, os mercados regulados em Portugal
continuam a sofrer de falta de competitividade e eficiéncia, como

demonstram sucessivas avaliagcSes externas a economia portuguesa.

ii. Analisar a independéncia in action: indicadores

O estudo da independéncia in action das entidades reguladoras

é um exercicio dificil e desafiante, uma vez que se baseia mais
em indicadores indiretos e em riscos potenciais do que em dados
concretos, especialmente em comparagdo com a dimensdo legal.
Enquanto esta se baseia no determinado pela lei, a anélise da

independéncia na pratica esbarra com inimeros obstaculos.

O primeiro ¢ a informalidade e até subtileza das eventuais influéncias
ou intervengdes na atividade das entidades reguladoras pelas

partes interessadas, que ndo deixa um rasto possivel de identificar.

O segundo problema refere-se a falta de informagdo, mas que nao

se insere naquela categoria de informalidade de ordens ou pedidos.

A recolha de dados esta dependente da disponibilizagdo de informacio
publica, o que, dependendo do espaco temporal ou da transparéncia
das instituicdes, pode ser mais facil ou mais dificil. Falamos, por
exemplo, da falta de um registo de contactos entre reguladores

e regulados, atas de reuniGes ou até reporte oficial de membros

dos conselhos de administragdo sobre as suas atividades profissionais.
Mesmo dados consistentes sobre cortes orcamentais ou cativacdes
impostas por parte do Governo s3o dificeis de obter. Um terceiro
problema prende-se com um segundo nivel de informalidade, marcada
sobretudo por siléncios. Sdo poucos os que admitem tentativas

de intervengdo na atividade regulatdria e, quando tal acontece, é para
demonstrar publicamente o seu reptdio, nunca para assumir que se
cedeu a tais pressdées. Mesmo as demiss&es antes do final do mandato
sdo, na sua maioria e como veremos, justificadas de forma vaga por

«motivos pessoais».

Alguns dos mais importantes estudos sobre esta matéria sdo

de Martino Maggetti**". O investigador suico comparou 16 entidades
reguladoras de trés setores diferentes (banca e finangas, concorréncia
e telecomunicagdes) de 11 paises europeus. A operacionalizagdo da
sua medida de independéncia de facto dividiu-se em duas dimensdes
com seis indicadores cada, conforme a tabela 2.1, e a recolha de dados
efetuou-se através de um inquérito realizado junto dos responsaveis

das entidades reguladoras selecionadas.
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Indicadores de independéncia de facto segundo Maggetti

Relagdo com o poder politico Relacdo com empresas reguladas

Proporcdo da porta giratéria entre
o pessoal da entidade reguladora
e a administragdo publica sob tutela direta

Proporgdo da porta giratdria entre
o pessoal da entidade reguladora

L e as empresas reguladas.
do ministro com a pasta do setor.

Frequéncia dos contactos entre

) . Frequéncia dos contactos entre a entidade
a entidade reguladora e os servigos

- . reguladora e as empresas reguladas.
da administragdo publica. € P €

A adequagdo dos recursos financeiros
da entidade reguladora as suas
responsabilidades regulatdrias.

Influéncia do poder politico sobre
o orcamento da entidade reguladora.

A adequagdo dos recursos organizacionais
da entidade reguladora as suas
responsabilidades regulatdrias.

Influéncia do poder politico sobre
a organizagdo interna da entidade
reguladora.

A proximidade da atividade profissional

Peso das nomeagdes partidarias. .
dos administradores com o setor regulado.

A vulnerabilidade politica a que estdo

- L ; , As relagdes pessoais entre reguladores
sujeitos os administradores, i.e., saidas

) e regulados.
antecipadas &

Fonte: Maggetti (2007; 2012).

Embora a natureza do estudo seja bastante ambiciosa, e os indicadores,
de grande pertinéncia, tendo sido usados em varios estudos
subsequentes, o método empregado por Maggetti na recolha da
informagdo pode ser considerado problematico. Dada a informalidade
de contactos e a percegio negativa relativamente a influéncias
externas, as motivagdes dos reguladores para admitirem a captura

ou a politizacdo sdo diminutas. Como reconhece o préprio Maggetti,

de resto, é impossivel medir os processos informais de interferéncia

politica ou empresarial, e algumas entidades sdo verdadeiras caixas
negras. Outros autores optaram por se circunscrever a apenas
alguns indicadores cuja informacgao fosse possivel recolher de forma
publica, ndo dependendo por isso da percecido ou disponibilidade

dos envolvidos.

Indicadores de independéncia

Para o presente estudo, optamos por utilizar seis indicadores, divididos
por duas dimensdes, conforme disposto na tabela 2.2. Os indicadores
«Perfil profissional dos administradores» e «Opcdes profissionais

dos antigos administradores» oferecem dados que lhes permitem ser

aplicados a ambas as dimens&es da independéncia de facto.

Indicadores de independéncia por dimensdo

Dimensoes

Independéncia do poder politico Independéncia do setor regulado

Perfil profissional dos administradores

Opgdes profissionais dos antigos administradores

Reconduc¢do de administradores Contencioso

Indicadores

Numero de saidas antecipadas

Execucdo orcamental e cativagdes

Quatro dos mais frequentes indicadores medidos pela investigacdo
académica estdo relacionados com os membros dos conselhos

de administracdo e o seu percurso. O perfil politico e profissional
dos nomeados fornece pistas importantes sobre a sua independéncia.
No caso de Portugal, o Conselho de Ministros é o 6rgdo responsavel
pela nomeacdo, apés sugestdo do ministro das Finangas e do
ministro com a tutela do setor regulado. Ainda que, com a entrada

em vigor da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras e da sua revisdo
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em 2017, o Parlamento e a Comissdo de Recrutamento e Selecio

para a Administragdo Piblica (CReSAP) tenham passado a ter uma
participagdo no processo, a palavra final cabe sempre ao Governo.

Esta ¢, de resto, uma das prerrogativas de que os partidos politicos

ndo quiseram abdicar. A escolha dos membros dos conselhos

de administragdo por concurso publico nunca foi proposta

nem debatida por nenhum grupo parlamentar ou Governo, e a
nomeacio pelo presidente da Republica foi rejeitada. Os governos tém,
assim, a possibilidade de nomear os seus filiados, num exercicio comum
de patronagem politica, com duas vantagens para os partidos. Por um
lado, permite-lhes recompensar individuos com quem tenham dividas
politicas, nomeando-os para cargos onde serdo inamoviveis por futuros
governos e com remuneragdes acima da média da administragdao
publica. Por outro lado, permite limitar as «perdas de agé€nciax, ou seja,
a perda de controlo sobre a atuacdo da entidade reguladora decorrente
do facto de esta ser independente. Embora a lei limite a interferéncia
dos governos na atuacdo das entidades reguladoras, o facto de o
conselho de administragdo ser constituido, ainda que de forma parecial,
por membros préximos dos partidos pode garantir a estes Ultimos que

a regulagdo é conforme aos seus interesses.

Se é expectavel que os vogais com ligagSes politico-partidarias
sejam mais permeaveis aos interesses dos governos que os nomeiam,
a mesma ldgica pode ser aplicada aos individuos com ligagdes

as empresas do setor regulado. Pode argumentar-se que as empresas
ndo tém poder sobre as nomeagdes, por serem responsabilidade

dos governos. Contudo, importa ndo esquecer que é frequente

os partidos politicos manterem um relacionamento préximo com

as empresas, particularmente as que foram ou sdo publicas. Assim,

pode ocorrer a influéncia da indUstria, filtrada por politicos amigaveis.

Quanto a experiéncia profissional no setor regulado, tem sido
encarada de forma diferente pela literatura. Muitos consideram que
pode ter mais beneficios do que desvantagens por permitir ultrapassar
os ja mencionados problemas de assimetria de informagdo. Quem vem
do setor conhece o seu funcionamento por dentro e pode orientar

o trabalho do regulador, em particular nas suas tarefas de supervisédo.
Todavia, pode também entender-se que a origem profissional

do regulador pode levar a captura «cognitivax» ou cultural, provocada
pela identificacdo de grupo e pelas redes sociais partilhadas, pelo que
os riscos desta captura sdo maiores do que as potenciais vantagens

de ter conhecimentos dentro do setor

Um segundo indicador da independéncia das entidades reguladoras

¢ a carreira profissional dos membros do conselho de administracdo
apds a cessacdo do mandato. Como vimos, o indicador sobre

a origem politica ou profissional parte da premissa de que a atuagdo
do individuo nomeado pode ser influenciada pelos seus anteriores
«patrGesy, partido politico ou setor regulado. Ja o indicador relativo

as escolhas profissionais depois da saida da entidade reguladora sugere
que o membro do conselho de administracdo pode ser influenciado
com promessas de cargos profissionais ou politicos ou calculou

que as teria, caso beneficiasse aqueles «patrdes», numa espécie

de reciprocidade de favores®”. Este ¢ um indicador frequentemente
utilizado para medir a captura do regulador pelas empresas reguladas,
mas cuja légica pode facilmente ser aplicada na relagdo com

os partidos politicos. Ainda que os mandatos sejam mais longos e ndo
renovaveis, os membros dos conselhos de administracio podem

ter tendéncia a favorecer os interesses dos partidos politicos que

os nomearam com a expectativa de serem indicados para outros cargos

publicos, assim que terminarem o mandato.
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Estes dois indicadores constituem os elementos do fenémeno
conhecido como portas giratdrias, em que um determinado individuo
circula entre o setor publico e o privado, muitas vezes suscitando
conflitos de interesse entre os cargos que ocupa dos dois lados. E o
caso, por exemplo, de alguém que trabalhe numa empresa, siga para
a entidade reguladora do setor em que trabalhou e, a seguir, regresse
a essa empresa ou outra que opera no setor regulado. Contudo,
também existem casos, embora menos estudados, de individuos que

passam pelos trés pilares: poder politico, regulador e setor regulado.

Outros dois indicadores relativos aos membros do conselho

de administracdo sdo a taxa de renovacdo de mandatos e o nimero
de saidas antes do fim do mandato, também conhecido como uma
medida da vulnerabilidade politica dos administradores. Quando

os vogais dos conselhos de administracdo ndo terminam o mandato,
podem ter ocorrido vérias situagdes: o individuo foi demitido, ou
decidiu deixar o cargo voluntariamente, ou faleceu. Em muitos casos,
os estatutos ndao permitem que os reguladores sejam demitidos

por razdes politicas. No entanto, como sublinhado por vérios
autores, é dificil distinguir demissdes forcadas de voluntarias

As saidas antecipadas logo a seguir a entrada de um novo executivo
sdo particularmente sensiveis, porque, como explica Hanretty,

«se os mandatos do conselho de administracdo e do executivo

ndo coincidem, o facto de ocorrer uma demissdo transmite a ideia
em qualquer caso de que, na realidade, os mandatos devem
coincidir. Se, por outro lado, o vogal saiu mais cedo, é porque

foi forcado a renunciar ou o fez por sua prépria vontade. Se foi
forcado a renunciar, isso pode significar a aplicacdo de algum tipo

de constrangimento ligado ao governo. Se o vogal abandonou o lugar

por vontade prépria, isso pode refletir a crenca de que o governo
deve ter um novo comego para influenciar a escolha da préxima
administragdo»”*". Por isso, diversos estudos empiricos sobre

a sobrevivéncia de entidades nio maioritdrias — bancos centrais,
tribunais constitucionais ou entidades reguladoras — n3o fazem
distingdo entre diferentes razGes apontadas e contabilizam todas

as saidas antecipadas

A interferé@ncia na gestdo financeira e orcamental das entidades
reguladoras pode constituir também um canal de influéncia

utilizado por um Governo. A independéncia financeira e orcamental

¢é fundamental para a consecucdo dos objetivos da reguladora. A OCDE
sublinhou a importancia desse aspeto da independéncia das entidades
reguladoras e chamou a atengdo para o facto de que pode ser mais facil
influenciar um regulador reduzindo os recursos a sua disposigao

Se as entidades ndo gozarem de um controlo completo e claro sobre
sua a gestdo, esta pode tornar-se um instrumento de pressdo nas maos

dos governos

O indicador final refere-se a quantidade de recursos que os regulados
interpdem em tribunal contra as decisGes das entidades reguladoras.
Mark Thatcher explica que «o nimero de desafios legais as decisées
regulatérias sugere a existéncia de um conflito acentuado entre
regulados e reguladores: uma agdo legal representa um desafio
publico e hostil ao regulador e, portanto, sugere que este ndo

foi capturado»®®”. Numa recolha sobre contencioso regulatério,
alguns investigadores do Centro de Direito Publico e Regulacéo
(CEDIPRE) da Universidade de Coimbra defenderam também que
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os recursos das decisdes regulatdrias oferecem uma indicagdo de como

os regulados se posicionam face aos poderosos reguladores.

Listados e explicados os diversos indicadores que utilizaremos para
avaliar a independéncia de facto das entidades reguladoras portuguesas,
passamos agora a descricdo da recolha dos dados e a sua andlise,
indicador a indicador. Uma vez que a data de criacdo ou de atribuicdo
do estatuto de independéncia varia, a baliza temporal dos dados
recolhidos também é diferente consoante a entidade. Desta forma,

no que se refere a3 ERSE, os dados recolhidos tém inicio em 1997,
quanto a ANACOM, desde 1995; e relativamente a AdC, desde 2003.

2.3.2. Avaliacio da independéncia in action

nas entidades reguladoras selecionadas

i. Conselhos de administracio: antes, durante e depois

Na medicdo dos indicadores relativos aos membros dos conselhos
de administragdo, utilizamos uma base de dados pré-existente, onde
se encontram codificadas informagdes publicas sobre as nomeacdes
de individuos que ocuparam aqueles cargos. A principal fonte

de informacdo sobre estes dados sdo os despachos de nomeacdo
publicados em Diario da Reptblica, que contém um resumo

do curriculo do nomeado, ou seja, os cargos profissionais e politicos
anteriores. Apesar de oficial, essa fonte de informagdo apresenta
duas deficiéncias: s6 se revela dtil para tragar a trajetdria profissional
antes da nomeacio para a entidade reguladora e ndo garante que

o curriculo descrito esteja completo. Além disso, entre os anos de 2005

a 2009, a maioria dos despachos de nomeagdo ndo incluiu o curriculo

do nomeado. Por isso, a recolha de dados foi complementada com
outra fonte primdria de informagdes, a pagina oficial dos reguladores,
que também disponibiliza o curriculo dos administradores, atuais

e anteriores. Para complementar ainda mais as informagdes sobre
cargos anteriores, mas principalmente para recolher informagdes
sobre a carreira pés-entidade reguladora, recorremos a diferentes
fontes e cruzamos informagdes, de modo a garantir a exatiddo

dos dados. Dependendo da carreira dos individuos, as fontes
utilizadas foram, mais uma vez, o Didrio da Republica, os meios

de comunicagdo social online, as redes sociais de cardter profissional
como o LinkedIn, bem como os sites institucionais dos atuais
cargos dos antigos administradores, nomeadamente empresas,
organizagdes internacionais, universidades ou organismos publicos.
Na contabilizacdo dos vinculos com a politica e o setor regulado,
codificamos a experiéncia profissional dos membros do conselho

de administracdo de acordo com quatro categorias:

1. Cargo politico: cargo no poder executivo ou legislativo (nos niveis
nacional, regional ou local), no Parlamento Europeu ou nas principais
estruturas dos partidos politicos. Como em Portugal a militancia
partidaria ndo é um dado publico, esse tipo de informacdo ndo foi
considerado. Dentro dessa categoria, os dados foram refinados para
incluir subcategorias de cargos politicos, ou seja, a) membros do Governo
(ministros e secretarios de Estado); b) adjuntos e assessores em gabinetes
ministeriais; ) membros dos parlamentos nacional, regional ou europeu;
d) outros, categoria na qual se incluem cargos nas estruturas partiddrias
ou em autarquias. Alguns nomeados ocuparam mais de um cargo politico
em diferentes periodos das suas vidas. Nesses casos, sé se codificou

a ultima posicdo antes da nomeacdo para a entidade reguladora.
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2. Alto cargo piiblico: posicGes de nomeacdo politica, na administracio
direta e indireta, em empresas publicas ou noutros servicos com
autonomia, nomeadamente noutros reguladores. A criagdo desta
categoria prende-se com o facto de a distribuicdo de cargos

publicos ser um elemento crucial da patronagem politica, seja como
instrumento de recompensa, seja para a manutengdo de vinculos

de lealdade com vista a ganhos politicos e eleitorais. De resto,

ja se referiu num estudo anterior que os dois principais partidos

em Portugal possuem as chamadas «reservas de luxo», isto é, elementos
com ligagBes partidarias fortes que sdo sempre nomeados pelo mesmo

partido para cargos de alto escaldo na administragdo publica

3. Cargos em empresas do setor requlado: no caso da Autoridade da
Concorréncia, dada a sua natureza transversal, foi considerado o exercicio

da advocacia na area da concorréncia em sociedades de advogados.

4. Sem filiacdo: categoria aplicada a individuos que ndo passaram

por nenhuma das experiéncias acima. Geralmente, os profissionais
que se enquadram nessa categoria sio académicos, advogados
(exceto os especializados em concorréncia e na respetiva agéncia) ou

funciondrios publicos ndo diretamente nomeados pelo Governo.

Estas categorias foram repetidas tanto para a experiéncia anterior
a nomeagdo como para as opgdes profissionais dos membros

dos conselhos de administragcdo apds o fim dos seus mandatos.

O perfil dos administradores nomeados

No que se refere aos indicadores relativos aos administradores

das trés entidades reguladoras em estudo, temos um total de 48

nomeacdes, das quais 13 se referem aos presidentes dos conselhos

de administracdo. Como se pode ver na tabela seguinte, a ANACOM
¢ a entidade com mais nomeacgdes, uma vez que, para além de ter sido
instituida mais cedo do que as demais, é a Unica que, desde 2006, tem
cinco membros no conselho de administragdo, ao passo que a AdC

e a ERSE tém apenas trés.

Distribuicio do numero de nomeacdes por entidade reguladora

Frequéncia Percentagem
AdC 11 22,9%
ANACOM 23 47,9%
ERSE 14 29,2%
TOTAL 48 100%

Na tabela 2.4. temos a distribuicdo da totalidade das 48 nomeacdes

por experiéncia politica e profissional anterior ao inicio de mandato

na entidade reguladora. O total de frequéncias e percentagens

ndo corresponde ao niimero exato de nomeagdes, ou seja, 48.

A discrepancia deve-se ao facto de alguns nomeados encaixarem

em mais de uma das seguintes categorias dos «cargos anteriores»: cargo

politico, alto cargo publico de nomeacdo politica ou no setor regulado.
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Distribuicdo das nomeagdes para os conselhos Estes numeros revelam um equilibrio entre o nimero de nomeagdes

de administracdo por categoria profissional de individuos que se poderiam classificar como independentes ou ndo
Total dos membros Presidente do conselho filiados e o nimero de nomeacdes de natureza partidaria. Sdo as duas
do conselho de administracio de administracdo

categorias com mais nomeagaes e ambas com o mesmo vanr,

Cargosanteriores  Frequéncia  Percentagem  Frequéncia Percentagem* 18 nomeacdes cada. Ao nivel da presidéncia das entidades reguladoras,
Sem filiagdo 18 37.5% ; 53,8% os valores alteram-se um pouco. Apesar deste equilibrio no cémputo
geral, existe uma tendéncia para que os presidentes das entidades
s 0, 0,
Cargo politico 18 37,5% 4 307% reguladoras sejam independentes e n3o antigos politicos. Estes
Alto cargo piblico 0 22.0% R 15,4% padrdes de nomeacio podem sugerir que existe uma tens3o entre

de nomeagdo politica

o desejo de controlar a entidade e a necessidade de a projetar como
Cargo no setor requlado 10 20,8% 2 15,4%

independente e de carater técnico. Ao olharmos para os dados ao nivel
*As percentagens referem-se ao nimero de presidentes, ou seja, 13. das entidades (na tabela 2'5)1 verificamos Igualmente dlferengas

consideraveis entre as trés.

A figura 2.2. esclarece-nos melhor: trés individuos tém experiéncia prévia
numa empresa do setor regulado e num cargo politico, outros trés acumulam IR ~ I .
Distribuicdo das nomeacdes por experiéncia profissional

experiéncia anterior em cargos publicos e politicos, e uma pessoa tem anterior e entidade reguladora

curriculo tanto no setor regulador como em cargos de nomeag3o politica.

AdC ANACOM ERSE
Sobreposicdo de experiéncias profissionais anteriores Frequéncia %  Frequéncia % Frequéncia %
a nomeagio Cargo politico 1 9% 10 43% 7 50%
Cargo em empresa regulada Alto cargo PﬁbllCO
de nomeacio 5 45% 2 9% 3 21%
5 politica
Cargo em empresa
27% 6 26% 1 7%
2 & do setor regulado
o
. . Restantes cargos 4 36% 8 35% 6 43%
3

Alto cargo publico Cargo politico

Nota: Como anteriormente referido, o total de frequéncias (e percentagens) ndo corresponde ao nimero exato

de nomeagdes (48), dado que alguns nomeados encaixam em mais de uma das categorias de «cargos anteriores.
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A Autoridade da Concorréncia apenas apresenta um individuo

com experiéncia politica, apesar de praticamente metade dos seus
administradores jd ter exercido cargos de nomeagdo politica

em organismos publicos. No outro extremo, metade dos membros

dos conselhos de administracdo da ERSE tém ligagGes politicas, e se
esta categoria for somada a relativa a «Alto cargo publico de nomeagdo
politicax, a ERSE é, das trés entidades, a mais politizada, ja que

a ANACOM apresenta dez individuos com experié€ncia politica e dois
com experiéncia em cargos de nomeacdo politica, num total de 23.
Ainda assim, tanto na ANACOM como na ERSE tem havido, a todo

o momento, a presenca de pelo menos um elemento com ligagSes
partidarias em cada conselho de administragdo. Ndo houve um tnico
ano, desde a criagdo de qualquer uma das duas entidades reguladoras,
em que tal ndo se tivesse verificado. Outro aspeto a salientar prende-se
com a cor politica do Governo que assina a nomeagdo e a experiéncia
politica do administrador. Na sua larga maioria, os partidos tendem

a nomear pessoas da sua cor politica. Apenas quatro nomeagdes

foram de individuos ligados a outros partidos que ndo o do Governo

em funcdes.

Se as ligagBes entre membros dos conselhos de administragao

e partidos politicos sdo notaveis nas entidades que regulam antigos
monopdlios estatais, o mesmo padrio nio se encontra nas relagdes
com o setor regulado. A este nivel, verificamos que os governos ndo
tém por hébito recrutar nas empresas do setor, como resulta claro
da tabela 2.5. Ainda assim, um quarto dos administradores tanto da
ANACOM como da AdC teve ja ligagdes anteriores, respetivamente,
ao setor das telecomunicages e comunicagdes postais e da

concorréncia.

ii. Reconducdes e saidas antecipadas

Nas entidades reguladoras portuguesas, nem as recondugdes

nem as demissSes sdo frequentes. Quando determinados pela lei,
os mandatos Unicos e relativamente longos sdo considerados uma
forma de assegurar a independéncia dos reguladores, uma vez que
os detentores dos cargos ndo tém incentivos para agradar ao poder
politico. A ndo-renovacdo de mandatos, quando tal é legalmente
possivel, revela mais sobre a visdo dos governos do que sobre
a atuacdo dos reguladores. Demonstra, como sugere Hanretty**’,
que os governos gostam de comegar do zero e com as suas escolhas,
em vez de herdarem nomeados de executivos anteriores. No contexto
portugués, ndo ha registo de segundos mandatos na Autoridade

da Concorréncia nem na ANACOM. Apenas dois individuos viram

os seus mandatos renovados, ambos presidentes da ERSE. Contudo,
as semelhancas entre os dois casos ficam por aqui. Num dos casos,
trata-se de um individuo sem ligagdes partiddrias, mas que foi
nomeado duas vezes pelo mesmo primeiro-ministro. No segundo
caso, o presidente da ERSE tinha experiéncia politica e foi nomeado
por governos de cores politicas distintas. Neste aspeto, ao impor

um mandato Unico, a Lei-Quadro das Entidades Reguladores nio
implicou numa alteragdo daquilo que vinha sendo a pratica na maioria

das entidades reguladoras.

Ja as saidas antecipadas do cargo sdo mais frequentes. Dos 35 antigos
membros dos conselhos de administragdo, 11, ou seja, quase um
terco, ndo terminaram o mandato na data prevista. Desses 11, seis
estavam nomeados para a ANACOM, trés para a ERSE e dois para

a AdC. Nem todas as demiss&es se devem a conflitos com o poder
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politico, a pressdes ou a «motivos pessoais», como frequentemente iii. A carreira pés-entidade reguladora

se alega sem demais explicagdes. No entanto, com a excecdo dos dois

o , . A monitorizacdo da carreira dos antigos administradores apds
administradores que sairam para ocupar cargos politicos e outro

. - A a entidade reguladora segue uma légica semelhante da analise da sua
que publicamente assumiu discordancias com os colegas, todos

- , . . experiéncia anterior, usando nomeadamente as mesmas categorias
os administradores que sairam antecipadamente fizeram-no pouco

. . de codificagdo: cargo politico, alto cargo publico, cargo no setor
tempo depois da entrada de um novo executivo, como mostra

. oA . regulado ou nenhuma filiagdo. Contudo, o nimero de casos em anilise
a figura 2.3. Esta dindmica temporal sugere que a mudanca de ciclo

/- . . . ¢é mais reduzido, 35 nomeagdes apenas, uma vez que ndo sdo
politico gera conflitos entre o novo executivo e os administradores,

. . . considerados os individuos cujo mandato na entidade reguladora se
confirmando a proposta de Hanretty acima descrita. No entanto,

[ . , .~ encontra em vigor (tabela 2.6). Dessas 35 nomeagdes, 11 correspondem
ao contrario do que poderia ser expectavel, ndo sdo os reguladores

N . . . . a presidentes.
com ligacGes politicas que mais se demitem, mas sim aqueles que

ndo apresentam qualquer filiagdo politica ou com o setor regulado.

S A Distribuicdo das nomeagées por entidade reguladora
Na verdade, dos 11 demissionarios, apenas trés tinham ocupado cargos § soesp &

. . oA Frequéncia Percentagem
politicos. As suas demissdes ocorreram durante a vigéncia de governos i o o
22,9%
de cor diferente daqueles que os tinham nomeado.
q q ANACOM 16 47,0%
ERSE 11 29,2%
Distribuicdo de saidas antecipadas ao longo do tempo TOTAL 35 100%

e por Governo
A tabela 2.7. mostra a distribuicdo das carreiras dos administradores

XV e XVI XIX'e XX
Goxv'e'fnjs'\(/%) (ﬁgéerc”[;’; g(o\ce';:sv(';'s) (ggg?fgg; XXI Governo (PS) e dos presidentes por categoria profissional apds o término
¢ do mandato (colunas da direita), comparando-as com as ocupagdes
antes da nomeagdo (colunas da esquerda). Mais de metade
’ dos administradores ndo segue para cargos politicos, ptblicos ou para
o setor, embora seja possivel que alguns destes se tenham aposentado
’ ou desaparecido do radar da vida publica, ndo sendo assim possivel
. seguir a sua vida profissional. Quatro dos administradores que
seguiram para o setor regulado trabalhavam na ANACOM. Dos cinco
o / / o que seguiram para altos cargos publicos, trés foram nomeados para
FEF LSS TSP outras entidades reguladoras.

Nota. Em 2002, ano de transigdo entre governos, a saida antecipada deu-se j& no XV Governo.
Em 2015, igualmente um ano em que estiveram no poder trés executivos diferentes, a saida antecipada

ocorreu j& no XXI Governo, ou seja, no tltimo executivo em fungdes nesse ano.
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Distribuicdo das carreiras dos administradores por categoria Distribuicdo das carreiras dos antigos administradores,

antes e apos o mandato por categoria e entidade
Antes da entidade reguladora Depois da entidade reguladora AdC ANACOM ERSE
Presidente Totalidade Totalidade Presidente TOTAL 8 16 1
dos membros dos membros
do conselho do conselho o
- ~ do conselho do conselho - ~ Cargo politico 2 5 1
de administracdo - - . . de administracdo
de administracdo de administracdo o - .
Alto cargo publico de nomeagao politica 3 2 1
Frequéncia Frequéncia Cargos Frequéncia Frequéncia
(percentagem) (percentagem) anteriores (percentagem) (percentagem) Cargo em empresa do setor regulado 0 4 1
7 (53,8%) 18 (37,5%) Sem filiagdo 20 (57,1%) 5 (45,5%) Restantes cargos 5 7 8
0, 0, {+1 0, 0, . ~ . ~
4 (30.7%) 18(7,5%)  Cargo politico 8 (229%) 1(92%) iv. Execucdo orcamental e cativacdes
% % Alto cargo % * 9% « ; 4
2 (15,4%) 11 (22,9%) plblico 5 (14,3%) 3" (27,3%) Os dados da execucdo orcamental foram recolhidos através da consulta
dos relatérios e contas de 2008 a 2018 da AdC e da ERSE, sendo que
2 (15,4%) 10 (20,3%) Cariz:lzjstor 5 (14,3%) 2 (18,2%) ! d

os documentos equivalentes da ANACOM ndo contém reportes desta

natureza. As informacdes relativas as cativacdes foram extraidas da
* Duas das nomeagdes correspondem a recondugdes no cargo.

pagina eletrénica do Parlamento. Os dados referem-se a informagdo

A ANACOM ¢ a entidade reguladora que apresenta mais casos prestada pelas proprias entidades reguladoras as questdes formuladas
de portas giratdrias, tanto para as empresas reguladas quanto pelos grupos parlamentares do CDS e do PSD sobre as cativagdes
para a politica, como se pode verificar pela tabela 2.8. Na AdC, impostas desde 2016

os administradores parecem regressar as suas profissdes ou padrdes

. . L Ao longo da dltima década, a execugdo orgamental de ambas
de carreira anteriores, uma vez que na sua maioria seguem para cargos

iblicos d - lit as entidades reguladoras ficou sempre abaixo do planeado, com
prblicos €e homeagao potitica. especial incidéncia no caso da AdC. O periodo de vigéncia do programa
de assisténcia financeira, de 2011 a 2014, ndo parece ter tido um
impacto superior ao dos restantes anos. Na realidade, os anos de 2012
e 2013, no caso da ERSE, e de 2013 e 2014, no caso da AdC, s3o anos

de maior execugdo orcamental, como se pode ver na figura seguinte.

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulo1 | | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /91



Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulo1 |

Execucdo orcamental 2008-2018 da AdC e da ERSE

100%

90%

80% \

. N h
60%

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

—AdC —ERSE

Fonte: Relatérios e Contas da AdC e da ERSE.
Nota: N3o foi possivel apurar os dados da ANACOM.

Apesar de a execugdo orcamental ficar sempre abaixo do planeado,

o tema das cativa¢des, enquanto tal, sé comecou a ser referido

nos relatérios e contas, e no debate publico, nos dltimos anos. A reacdo
a este mecanismo contabilistico por parte de algumas entidades
reguladoras portuguesas tem sido tdo forte, com denuncias publicas
por parte de alguns presidentes, que o tema foi objeto de atencdo

no Parlamento. Por exemplo, a presidente da AdC afirmou em julho

de 2019, na Comissdo de Economia, Inovagdo e Obras Publicas, que

as cativagdes restringem a autonomia da entidade e vdo contra a LQER;
e a ANACOM, em resposta a um requerimento de deputados do
CDP-PP sobre cativagdes nas entidades reguladoras, informou que

cancelou as cativagdes, por entender que as mesmas sdo incompativeis

com o direito da Unido Europeia e com a garantia constitucionalmente

consagrada de existéncia de uma regulagdo econémica independente.

Percentagem de cativag&es em relag:io ao orcamento entre
2016 e 2018
25.00%
23%
20.00%
15.00%

10.00%

5.00% 6%

0% 0% 0%

% de cativa¢des no orcamento

0.00%
AdC ANACOM ERSE

M2016 2017 2018
Fonte: Parlamento.

Importa salientar nestes dados dois aspetos. Um prende-se com

a disparidade das percentagens das cativagdes entre as trés entidades
que pode ver-se na figura acima. Apesar de todas terem, num ano

ou noutro, sofrido congelamentos nas autorizagdes de despesa,

o impacto no orcamento da Autoridade da Concorréncia é quase

o dobro do impacto na ANACOM ou na ERSE. O outro relaciona-se
com os dados anteriores sobre o perfil dos administradores. A entidade
que tem tido ao longo dos anos mais administradores com experiéncia
politica prévia tem sido sujeita a menos cativagdes. Comparando

a execucdo orcamental da Autoridade da Concorréncia e da ERSE

e com a excec¢do do ano de 2014, a tendéncia mantém-se. A ERSE
apresenta uma maior execucdo orcamental do que a AdC. Todavia,
advertimos que a escassez de dados publicos quanto as cativagdes

a que estdo sujeitas as entidades reguladoras analisadas ndo permitem
conclusGes minimamente seguras quanto a relevancia destas

na independéncia de facto.
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v. Contencioso regulatério

Tentamos coligir dados do contencioso regulatdrio das trés entidades
reguladoras. Primeiro, consultamos os relatérios anuais de cada

uma, mas ndo foi possivel extrair dados confiaveis, uniformizados

e comparaveis. Cada entidade tem a sua prépria estrutura e estilo

de relatdrio, que chega até a ser alterado de um ano para o outro ou
de um conselho de administracdo para o outro. Como alternativa,
contactdmos as entidades reguladoras, solicitando dados desagregados
sobre recursos judiciais. Infelizmente, apenas a ERSE respondeu

a nossa solicitacdo, o que torna impossivel o esforco de comparagéo
longitudinal e intersetorial. Recorremos a uma alternativa, usando

os dados de um estudo anterior realizado pelo Centro de Investigacdo
em Direito e Regulagdo (CEDIPRE) da Universidade de Coimbra.
Lamentavelmente, os dados referem-se apenas até 2010. Embora ndo
sejam a informacdo mais atualizada, conseguem oferecer uma visdo

geral do relacionamento entre reguladores e regulados.

O CEDIPRE conduziu o estudo sobre contencioso regulatdrio
enviando um questiondrio as varias entidades reguladoras
portuguesas®“. O questionario pretendia apurar o nimero

de processos nos quais cada entidade era parte. A natureza

dos recursos varia entre quatro tipos principais: multas (que equivalem
a 50% dos recursos), acesso a informacdes e outros procedimentos
administrativos, agdes administrativas especiais que contestam atos
administrativos e medidas cautelares. Para o Ambito da nossa anilise,
interessam em especial os recursos referentes as multas impostas

aos regulados pelas entidades reguladoras, pois essas sdo as sangdes

mais graves e as que tém a maior probabilidade de causar impacto

na atividade das empresas. A tabela 2.9. replica os dados sobre multas
e outras sangdes até 2010.
Recursos

Entidade reguladora Numero de recursos

AdC 195
ANACOM 112
ERSE o]

Os investigadores do CEDIPRE concluiram que nio existe uma
correlagdo entre o niimero de regulados num determinado setor

e a grandeza do contencioso, uma vez ha setores com poucos
regulados e um extenso contencioso, como as telecomunicagdes,

e outros com muitos regulados e um contencioso limitado. Destaca-se
ainda a substancial diferenca entre a AdC e ANACOM, com um grande
volume de contencioso, e a ERSE, que até 2010 ndo apresentava

qualquer tipo de processo.

vi. Autoridade da Concorréncia, ANACOM e ERSE:

uma analise individual

Apds uma anilise geral e comparativa entre as trés entidades regularas,
¢ pertinente agora proceder a uma reflexdo mais aprofundada sobre

cada uma, relacionando os diferentes indicadores entre si.

Autoridade da Concorréncia

Em comparagdo com a ANACOM ou a ERSE, a AdC é uma entidade
com caracteristicas particulares, uma vez que nio regula um setor

em particular. Pelo contrério, possui competéncias transversais
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a todos os setores, tendo de coordenar as suas acGes e poderes
regulatérios com outras entidades, além de depender destas para obter
grande parte das suas receitas. De acordo com os estatutos da AdC,
além de taxas cobradas por alguns servicos, as suas receitas advém

de transferéncias financeiras das entidades reguladoras setoriais,

de valor varidvel e que sdo anualmente decididas pelo ministro

das Financas e pelo outro membro do governo responsavel pela drea
de atuagdo de cada entidade®”. Esta peculiaridade torna-a um caso
especial também na andlise da sua independéncia na pratica. Por um
lado, ndo estando ligada a um setor em particular, é quase impossivel

a identificacdo de riscos de captura através das portas giratérias

com as empresas reguladas. Por outro, torna-se igualmente dificil
interpretar possiveis interferéncias politicas, por ser igualmente mais
dificil identificar interesses politicos num contexto de concorréncia
tdo dispersa e abrangente, ao contrario do que acontece em mercados
onde o Estado ainda tem peso. Mesmo assim, de acordo com os nossos
indicadores, a AdC surge como a reguladora que tem menos obstaculos
visiveis a sua atuagdo. De resto, e apesar de exigir medidas de reforgo
da independéncia em todos os reguladores nacionais, no Memorando
de Entendimento de 2011, a Troica ndo se foca particularmente

na AdC, ao contrario de outras entidades reguladoras.

No que se refere a relagdo com o poder politico, ndo tem existido

a tentagdo por parte dos governos de nomear antigos governantes ou
detentores de outros cargos politicos. A composicdo dos conselhos
de administracdo tem, porém, revelado uma tendéncia interessante.
Até a intervencdo da Troica e a entrada em vigor da LQER,

os administradores da AdC eram recrutados no topo da administragdo

publica. Apesar de ndo serem, na sua maioria, antigos politicos,

ocupavam cargos de nomeagao politica em diregGes-gerais ou noutros
orgaos reguladores. Apds 2013, esta tendéncia retraiu-se e cedeu lugar
a outra — a nomeacdo de especialistas em direito da concorréncia
vindos de grandes sociedades de advogados, o que pode suscitar alguns

conflitos de interesse pontuais na gestdo das atividades da reguladora.

Apesar de ndo ser notdria a politizagdo da AdC através das nomeacdes
para o seu conselho de administragdo, esta pode ter vindo a ocorrer
através da gestdo orcamental. A figura 2.4 mostra como é notéria

a diferenca na execucdo orcamental dos dltimos dez anos entre a ERSE
e a AdC. As razdes podem ser de natureza variada, mas as comparagdes
com as recentes cativagdes confirmam esta disparidade. De facto,

as cativacdes sobre a AdC tiveram efeito na capacidade de atuacdo da
entidade. Saliente-se, por exemplo, que a AdC informou o Parlamento
do impacto que as cativagdes de 2018 tiveram na sua atividade
regulatéria, nomeadamente na impossibilidade de realizar diligéncias
de busca e apreensdo perante suspeitas de conluio em procedimentos

de contratagdo publica

Autoridade Nacional das Comunicagées

Conforme ja referimos anteriormente, 44% dos membros do conselho
de administracio da ANACOM possuem experiéncia politica anterior.
Na realidade, existe em permanéncia no conselho de administragdo
pelo menos um membro com experiéncia politica anterior. Entre 1996
e 2002, todos os administradores, e entre 2009 e 2012, trés dos cinco
administradores, estavam de alguma forma ligados ao partido que

os nomeou e que se encontrava no Governo. Além disso, um tergo
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dos antigos administradores acabou por mais tarde ocupar cargos

politicos.

Estes dados parecem evidenciar uma tentativa de politizacdo

da entidade independente por parte dos partidos politicos, que,
conjugada com outros estudos, fica mais clara. Num estudo publicado
em 2014, estudaram-se as ligagdes entre a politica e os negdcios

A base de dados dos governantes construida no ambito do estudo
inclui todos os membros dos Governos constitucionais até ao final

de 2013, identifica as suas carreiras e regista as suas principais

ligagdes empresariais diretas. Deste acervo, é possivel identificar 23
ex-governantes que, desde 1995, ocuparam cargos nos 6rgdos sociais
da empresa incumbente nas telecomunicagdes, a antiga PT, hoje Altice.
Outros quatro antigos membros do Governo mantiveram ligacSes

aos CTT, empresa igualmente sob a supervisio da ANACOM, e um
ocupou um cargo noutra empresa de telecomunicagdes, a Vodafone.
De resto, uma investigacdo anterior sobre a implementacdo da Televisdo
Digital Terreste em Portugal identificou ji estas ligagSes triangulares
entre poder politico, empresa incumbente e regulador. Sérgio Denicoli
dos Santos, autor do estudo, sugeriu que teria havido captura da

entidade reguladora por parte da PT naquele processo em particular

O contencioso regulatério, no entanto, revela um certo nivel
de conflitualidade entre o regulador e as entidades reguladas,
possivelmente reflexo do facto de o mercado, apesar de restrito, ter

mais empresas do que, por exemplo, o setor energético

Entidade Requladora dos Servicos Energéticos

Apesar da existéncia do Instituto das ComunicagGes de Portugal desde
o final dos anos 80, a ERSE pode ser considerada a primeira entidade
reguladora com algum nivel de independéncia do poder politico e que
antecipava ja o inicio da privatizagdo dos monopdlios estatais do setor
em Portugal. Ainda hoje, em termos estatutdrios, a ERSE é a entidade
mais independente, servindo de referéncia as demais entidades
reguladoras setoriais. De resto, foi a Unica entidade que ndo viu os seus
estatutos serem revistos depois da entrada em vigor da Lei-Quadro

das Entidades Reguladoras, uma vez que as revisdes de 2012 e 2013

incorporaram as normas mais tarde estabelecidas por aquela lei.

A primeira vista, na relacio com o setor da energia, a ERSE parece até
ser mais independente na pratica do que os seus estatutos sempre
impuseram. Por exemplo, ndo tem existido ao longo da vida da ERSE
a tradicdo de recrutar administradores as empresas reguladas. Seria
até expectavel que tal pudesse ter ocorrido nos primeiros anos

de funcionamento, quando a instituicdo ndo possuia ainda saber-fazer
préprio. Ndo se tendo verificado tal recrutamento, confirma-se que

a pratica antecedeu a lei que, s6 mais tarde, introduziu instrumentos
de quarentena ex ante e ex post relativamente a cargos nas empresas

reguladas.

A mesma independéncia ja nido se verifica na relagdo com o poder
politico, uma vez que 50% das nomeacdes para o conselho

de administracdo corresponde a individuos com experié€ncia politica,
na sua larga maioria em cargos no Governo, seja como secretarios
de Estado, seja como funciondrios em gabinetes governativos.

O peso das nomeagdes partidarias tem variado ao longo destes
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mais de 20 anos de vida da ERSE. No entanto, a presenca de pelo
menos um vogal com ligagSes politicas tem sido constante em todos
os conselhos. Entre 2007 e 2013, as nomeagdes politicas atingiram
um pico, quando a totalidade dos administradores ja tinha ocupado
cargos politicos. Durante parte desse periodo, os trés lugares

do conselho de administragdo foram ocupados por elementos com
ligagdes ao mesmo partido. Este padrdo de nomeacdes, que reflete

a determinagdo dos governos em garantirem a presenca de individuos
que lhes sejam leais na direcdo da ERSE, é reforcado pela tentativa,
ainda que gorada, de nomear um deputado em 2018. Foi a intervencio
politica do Parlamento, com uma posicdo reforcada apds a revisdo

da LQER e num contexto de governo de minoria, que impediu que
passassem a coexistir dois vogais com ligagGes politicas no mesmo

conselho de administracio.

A relagdo tdo préxima com os partidos politicos e a ERSE coloca

em causa ou, pelo menos, diminui o valor da nossa conclusio inicial
sobre a independéncia da entidade reguladora face aos regulados.
Isto devido a proximidade entre o poder politico e as empresas

dos servicos energéticos, em particular as que sdo antigos monopélios
estatais. De acordo com os dados do estudo Politica e Negdcios, 39
antigos governantes ocupam ou ja ocuparam cargos nos orgaos
sociais de grandes empresas do setor®*”. Desses, 18 foram recrutados
pela EDP, a gigante do setor, e 16 pela Galp. Ou seja, a influéncia

dos regulados pode nio se fazer sentir de forma direta sobre

o conselho de administracdo da ERSE, mas é concebivel que seja
concretizada de forma indireta, através do poder politico, num

processo triangular.

2.3.3. Sintese

Apesar de formalmente independentes, as entidades reguladoras

em Portugal ainda sdo encaradas como uma extensio da administragdo
publica sob tutela governamental. Isto é particularmente verdade

para monopdlios antigos ou atuais. Mesmo que algumas entidades
reguladoras sejam formalmente as mais independentes, o motivo esta
no facto de estarem mais expostas a regulamentacdo da UE e operarem
em setores que foram totalmente privatizados (ou seja, reguladores

de eletricidade e telecomunicages). Na realidade, a proliferagio

de entidades independentes pode até significar mais beneficios

a serem distribuidos entre pessoas préximas dos membros dos partidos
politicos, com a vantagem acrescida através de cargos mais altos
disponiveis e com saldrios mais altos do que a administracdo publica

regular

A potencial influéncia da inddstria nas entidades reguladoras
portuguesas é menos visivel do que a politica. Na maioria

das entidades, ndo é identificavel uma forte tendéncia para nomear
individuos com ligagSes profissionais ao setor regulado, nem os antigos
reguladores tendem a ingressar nas empresas reguladas depois

de deixar o cargo. Isso ndo significa que a influéncia ndo possa ocorrer,
mas apenas que, a acontecer, ndo sera tdo direta. Por outras palavras,
os reguladores ndo sdo um alvo preferido de influéncia de interesses
econémicos. Isso pode dever-se ao facto de desde cedo terem sido
introduzidas barreiras legais nos estatutos, desde sua fundagéo, para
limitar a influéncia do setor (ou seja, periodos de quarentena ex ante

e ex post sobre cargos no setor ou proibicdo de interesses financeiros

na empresa regulada). No entanto, como descobriram outros estudos
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sobre o caso portugués, permanecem fortes vinculos entre os antigos
monopdlios estatais e os partidos politicos, nomeadamente através

de intensas portas giratdrias®". Portanto, a influéncia pode ser
exercida indiretamente, ou seja, a industria pode alcancar os resultados
regulatérios que ela visa controlando o Governo, que, por sua vez,

pode politizar as agéncias.

Este capitulo centra-se na avaliagdo da independéncia das entidades
reguladoras in books e in action, partindo do conjunto de indicadores
propostos nos trabalhos de Gilardi e Maggetti, e tomando como casos
ilustrativos a AdC, a ERSE e a ANACOM.

Relativamente a independéncia in books, tivemos em consideragdo
o enquadramento normativo das entidades reguladoras anterior a 2013

e o enquadramento posterior a publicacdo da LQER.

A anilise do enquadramento normativo anterior a 2013 leva-nos
a concluir, em termos gerais, pela existéncia de diversas restri¢des

a independéncia, com peso diferente consoante a entidade reguladora:

« Na ERSE, no periodo 1997-2012, a independéncia in books
era relativamente fraca, embora existissem esforcos no sentido
de densificar as incompatibilidades e os impedimentos

dos membros do conselho de administracdo e de fortalecer

a respetiva inamovibilidade, bem como de concretizar

as competéncias regulatérias da entidade; realce-se que se

mantinha, neste periodo, a sujeicdo dos atos da entidade

reguladora a tutela do ministro da Economia, por determinacdo

expressa da lei.

« Na AdC, dada a sujei¢do ao regime orcamental e financeiro

dos servicos e fundos auténomos, existia a possibilidade

de condicionamento das despesas através de cativagdes, o que
constitufa uma restri¢do muito significativa da independéncis;
acresce que era possivel ao ministro da Economia reverter uma
decisdo intrinsecamente regulatdria que tivesse sido tomada pela
entidade, o que é tido no modelo de Gilardi e Maggetti como uma

norma desfavordvel a independéncia do regulador.

+ Na ANACOM, muito embora a independéncia fosse
formalmente proclamada, era limitada quer pela sujeicdo

a supervisdo financeira e patrimonial do Governo, quer pela
possibilidade de dissolugdo do conselho de administracdo
mediante resolugdo do Conselho de Ministros, cuja

fundamentagdo admitia uma significativa margem de ambiguidade.

« Quanto a mudanca introduzida pela LQER, tomando por
referéncia os indicadores analisados, assinalamos quer aspetos
favoraveis a independéncia das entidades reguladoras, quer

aspetos desfavoraveis:

« No que diz respeito ao estatuto dos membros do conselho

de administragdo, a exigéncia de uma composigdo impar

de membros, os mandatos longos, os critérios de selecdo

dos membros assentes nas competéncias técnicas,

a concretizagdo dos modos de cessagdo dos mandatos, a exigéncia
de exclusividade e o regime detalhado de incompatibilidades

e impedimentos constituem aspetos favoraveis a independéncig;
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ja a possibilidade de reconducéo decorridos seis anos apds

a cessagdo do mandato anterior, o facto de a designagdo competir
ao Conselho de Ministros, a latitude das causas justificativas

da dissolucdo do conselho de administracdo e da destituicdo

dos membros pelo Conselho de Ministros, a possibilidade de veto
do presidente do conselho de administragio — que subverte

o papel da colegialidade — e o facto de o estatuto remuneratério
competir a uma comissdo cuja maioria dos membros é indicada
pelo Governo (ainda que desde 2017 tenha passado a existir um
teto remuneratdrio e uma obrigagdo de justificagdo do estatuto
remuneratdrio fixado) constituem aspetos que restringem

aindependéncia das entidades.

» Quanto a relacdo com o poder politico, a rejeicdo formal

de supervisdo pelo Governo, a proibicdo legal de os membros

do Governo emitirem recomendacdes ou instruges quanto

as atividades regulatérias dos membros da administracdo

das entidades e a existéncia de regras relativas a diversos aspetos
relevantes (a transparéncia e prestagdo de informagdo — incluindo
ao Governo e a Assembleia da Republica — a composicio

do conselho de administragdo, aos planos de atividades, contas,
orgamentos e planos de pessoal e ao estatuto remuneratorio)
vdo num sentido favoravel a independéncia; todavia,

a existéncia de uma obrigacdo formal de informacdo ao Governo
e a necessidade de aprovagdo prévia do ministro das Financas

e do da tutela quanto a uma diversidade de planos (incluindo
orgamentos) e atos, podendo essa aprovagdo ser recusada

em determinadas situagdes, constituem aspetos que limitam

a independéncia das entidades.

« No que concerne aos aspetos financeiros e organizacionais,
a LQER estabelece diversas regras favoraveis a independéncia,
tais como as que dizem respeito as receitas proprias das entidades
(em que sé supletivamente existem dotagSes do Orgamento

do Estado), a autonomia ao nivel do regime orgamental

e financeiro, a aplicacdo do regime do contrato individual

de trabalho ao pessoal das entidades reguladoras e a previsédo
de um periodo de dois anos apds a cessacdo de funcdes durante
o qual os titulares de cargos de direcdo e equiparados ndo
podem estabelecer qualquer vinculo ou relagdo contratual

com as empresas reguladas; contudo, no que se refere a verbas
provenientes da utilizagdo de bens do dominio publico

ou que dependam de dotagbes do Orcamento do Estado,

é possivel a aplicagdo de cativacdes, o que é uma forte restricdo

aindependéncia.

+ Relativamente as competéncias regulatérias e sancionatérias,
ainda que a LQER as tenha clarificado, continuam a ser limitadas
quanto a realizagdo de inspegdes e auditorias que deveriam fazer

parte de procedimentos normais de supervisao.

Em suma, ainda que a LQER de 2013 evidencie alguns aspetos
positivos, sobretudo ligados a clarificagdo de regras sobre o regime
dos membros da administracdo das entidades e sobre a accountability
das entidades reguladoras, parece-nos que ndo salvaguarda

a independéncia in books das entidades reguladoras. O legislador
procurou acautelar mais a independéncia das entidades reguladoras
face as empresas reguladas do que face ao poder politico, na medida

em que permanece a influéncia do Governo na designagdo
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dos membros da administragdo dos reguladores, na decisdo quanto
ao respetivo estatuto remuneratério, na aprovagio prévia de planos,

orcamentos e atos da entidade reguladora, e na sujeigdo a cativagdes.

Quanto a independéncia in action, ressalta mais o potencial

de perturbacdo da independéncia face ao poder politico do que

face ao setor regulado. No que diz respeito ao perfil dos nomeados,
denota-se um equilibrio entre o nimero de nomeagGes de individuos
independentes, ou seja, sem ligagdes politico-partidarias, e o nimero
de nomeacdes de natureza partiddria, destacando-se aqui a ERSE como
a entidade em que a politizacdo do perfil é mais notéria. No plano

das reconducdes e saidas antecipadas, as segundas sdo mais frequentes
do que as primeiras, e a sua dindmica ao longo do tempo sugere que

a mudanga de ciclo politico gera conflitos entre o novo executivo e os
administradores. Finalmente, quanto as «portas giratérias», trata-se

de um fendmeno que ndo surge como notodrio, pois mais de metade
dos administradores ndo segue para cargos politicos, ptblicos ou

em empresas do setor regulado, uma vez cessado o seu vinculo com

a administracdo da entidade reguladora. Todavia, esta conclusdo

deve ser observada com moderagdo, uma vez que a anilise feita tem
limitagSes associadas a dificuldade de aferir trajetos profissionais

apos a experiéncia de administracdo de uma entidade reguladora.

Por dltimo, é de realcar que a escassez de dados publicos quer

quanto as cativagSes a que estdo sujeitas as entidades reguladoras
analisadas, quer quanto ao contencioso regulatdrio que as envolve, ndo
nos permite tirar conclusées minimamente seguras quanto ao relevo

destes elementos na independéncia de facto.
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Analise do processo de avaliacao
do desempenho das entidades
reguladoras

Este capitulo incide sobre a atividade das entidades reguladoras

selecionadas e sobre o modo de a medir. Apds uma contextualizagdo
do processo de avaliagdo do desempenho das entidades reguladoras,
analisamos o sistema de indicadores estabelecido por cada entidade

reguladora escolhida.

A OCDE, designadamente a sua area de Regulatory Policy, defende

que a qualidade da regulagdo pode e deve ser avaliada. A regulacéo

¢ entendida ndo como a atividade das agéncias ou entidades
reguladoras, mas, de um modo mais amplo, como o processo e o
resultado do estabelecimento das «regras do jogo» através das quais
os governos promovem o funcionamento regular dos mercados,
protegem os direitos e a seguranca dos cidaddos, e asseguram

a provisdo de bens e servigos publicos essenciais®”. Neste
entendimento amplo de regulagdo, a OCDE propde uma abordagem
com base em trés principios: (i) envolvimento dos stakeholders; (ii)
avaliagdo de impacto legislativo; e (iii) avaliagdo ex post e simplificagdo
administrativa. Esta abordagem assenta em indicadores compdsitos
para cada um destes principios, sendo que cada indicador compreende

quatro categorias com um idéntico peso: adogdo sistematica

(requisitos formais e frequéncia da sua adogdo pratica); metodologia
(que métodos de avaliagdo sdo usados, e.g. tipos de impacto medidos

e frequéncia do uso de cada forma de consulta); verificagdo e controlo
de qualidade (papel dos organismos de verificagdo e avaliagdes publicas
disponiveis); transparéncia (adesdo aos principios de open government).
A abordagem proposta pela OCDE baseia-se num questiondrio, para
efeitos de comparabilidade entre paises, e é uma abordagem que incide

sobretudo sobre o processo regulatério.

Brown et al., integrados numa equipa do Banco Mundial, focam-se

na avaliagdo de iniciativas de regulacdo de infraestruturas, propondo
um modelo de avaliacio do desempenho que leva em conta aspetos
especificos do sistema de regulacdo relacionados com o governo da
regulagdo e com a substancia da regulacdo, de modo a perceber se
apoiam ou dificultam o desempenho do setor em andlise?”*. O método
assenta numa analise de estudos de caso ao nivel de cada pais, supondo
a recolha de dados estatisticos, dados de questiondrio e, no caso

de analises mais profundas, de dados obtidos através da realizagdo

de entrevistas. O método implica a utilizagdo de um benchmark —

a regulagdo por entidades reguladoras independentes — justificado
pelo nimero de paises integrados nos estudos do Banco Mundial, pelo
seu diferente grau de desenvolvimento e pelas virtudes apontadas

a este modelo de regulagdo.
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Segundo estes autores, a caracteristica central das entidades
reguladoras independentes é a independéncia organizacional,
financeira e de gestdo na tomada de decisdo, sendo que a regulagdo
deve estar ordenada a trés metaprincipios: credibilidade, legitimidade
e transparéncia. Estes metaprincipios compreendem, por sua vez,
dez principios centrais do governo de uma entidade reguladora
independente: independéncia; accountability, transparéncia

e participacdo publica; previsibilidade; clareza de competéncias;
completude e clareza nas regras; proporcionalidade; atribuicdo

de poderes necessdrios; caracteristicas institucionais apropriadas;

e integridade. Cada um destes dez principios é detalhado em aspetos
suscetiveis de verificacdo, designados critical standards, que sdo

os seguintes: enquadramento legal; poderes e competéncias legais;
direitos de propriedade e contratuais; clareza de competéncias

de regulacdo e monitorizagdo; clareza e amplitude das decisdes

de regulacdo; previsibilidade e flexibilidade; protecdo dos direitos
dos consumidores; proporcionalidade na atuacéo e decisdo;
independéncia regulatéria; financiamento adequado; accountability
regulatdria; estabelecimento de processos de regulagdo e transparéncia;
participagdo publica; possibilidade de recurso das decisdes;

e cumprimento de um cédigo ético.

O trabalho destes autores parece estar centrado, ndo tanto numa
avaliagdo do impacto da regulagdo por entidades reguladoras,

mas sobretudo no desempenho das mesmas a luz dos principios
transversais acima mencionados. Todavia, os autores indicam também
diversos exemplos de ma regulacdo, dos quais partem para a indicagdo
de medidas centradas nos resultados da atividade das entidades

reguladoras, e ja ndo no governo das mesmas. Para tal definem-se

os seguintes indicadores, talhados para a regulagdo de infraestruturas,
cada um com as suas formas de medida: indicadores de output

e consumo; indicadores de eficiéncia; indicadores da qualidade

do fornecimento; indicadores de desempenho financeiro; indicadores
de capacidade, investimento e manutencao; indicadores de precos;

indicadores de concorréncia; indicadores sociais.

Em Portugal, a LQER estabelece que as entidades reguladoras devem
utilizar um sistema coerente de indicadores de desempenho que reflita
o conjunto das atividades prosseguidas e dos resultados obtidos (artigo
39.%,n.° 1), e que tal sistema deve englobar indicadores de eficiéncia,
eficdcia e qualidade (artigo 39.°, n.° 2). Estabelece ainda que «compete
a comissdo de fiscalizacdo ou ao fiscal unico aferir a qualidade

dos sistemas de indicadores de desempenho, bem como avaliar,
anualmente, os resultados obtidos pela entidade reguladora em fungdo

dos meios disponiveis» (artigo 39.°, n.° 3).

Neste contexto, propomo-nos analisar o sistema de indicadores

de desempenho estabelecido por cada entidade reguladora em anilise,
bem como identificar a existéncia e natureza dos indicadores
internamente desenvolvidos para avaliar o cumprimento dos principios

acima mencionados.

Tal como referimos acima, a tipologia sugerida por Brown et al. refere-se
a indicadores de final outcomes, ou seja, indicadores de desempenho
relativamente a intervencdo do regulador no mercado. A abordagem
que seguimos é mais ampla e ndo se centra apenas em final outcomes.
O objetivo é identificar indicadores que capturem outras dimensdes
da atuacgdo das entidades reguladoras, que naturalmente ndo incluem

apenas intervengdes com impacto em final outcomes. Propomos, pois,
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seguir (de forma adaptada) Radaelli e Fristch, que identificam cinco
tipos de indicadores: indicadores de input, de processo, de output,

de resultados intermédios e de resultados finais

o+ [Input — these are design activities, such as adopting
consultation, the standard cost model for the reduction of
administrative burdens, and impact assessment, or establishing

a regulatory oversight body.

« The process of connecting the inputs and producing results.
Typically, processes define the scope and extent of tools like
impact assessment, how the standard cost model is going to be
used in practice, and the standards for consultation and other

regulatory activities.

« The output refers to the activities carried out in a given period,
such as how many consultations or impact assessment took place
in a year, whether individual consultations match the quality

standards set in the system, and so on,

o Intermediary outcomes cover behavioural and cognitive change,
considering how regulators and inspectors perceive regulation,
and how citizens and the business community rate the regulatory
efforts of the government. Data on inspections and enforcements

also belong to this category.

« Finally, the causal chain should also show the effects of
regulatory reform on final outcomes, such as number of new firms
created and other classic economic indicators that are causally

linked to regulatory activity.

O National Audit Office (NAO) (2016) reduz os tipos de indicadores
a apenas trés: input (que incluem as primeiras duas categorias

de Radaelli e Fristch — input e process), output (que corresponde

a terceira categoria acima enunciada) e outcomes (que incluem as duas
tltimas categorias de Radaelli e Fristch — intermediary outcomes e final

outcomes). E esta a abordagem que adotamos na nossa analise.

Com base nestas trés categorias de indicadores, propomo-nos

fazer uma andlise retrospetiva da sua utilizagdo pelas entidades
reguladoras selecionadas. Sustentando-nos tnica e exclusivamente
na documentacdo que as entidades reguladoras tornaram publica até

2017, pretendemos dar resposta as seguintes questdes:

o Em que tipo de documentacdo surgem indicadores
de desempenho das autoridades reguladoras? E visivel alguma

alteragdo nesse padrédo ao longo do tempo?

» Que indicadores de desempenho sdo utilizados por cada

autoridade reguladora em cada tipo de documento?

o Como podem ser agrupados os indicadores de desempenho
utilizados por cada autoridade reguladora, nas categorias input,

output e final outcomes?

« Em cada ano, que importancia é dada por cada autoridade
reguladora a cada uma destas categorias de indicadores? E visivel

alguma alteragdo nesse padrdo ao longo do tempo?

Este capitulo estd estruturado da seguinte forma: na préxima secgéo
descrevemos sumariamente a metodologia utilizada; nas trés secgSes
seguintes apresentamos os resultados obtidos para as trés entidades
reguladoras selecionadas — ANACOM, ERSE e AdC; finalmente,

a ultima secgdo apresenta uma discussdo dos resultados.
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A metodologia seguida foi idéntica para as trés entidades reguladoras

selecionadas e consistiu em:

1) identificagdo e recolha de documentagéo publicamente

disponivel;

2) andlise dos estatutos da entidade reguladora e identificagdo
de documentacdo prevista estatutariamente, mas ndo disponivel

publicamente;

3) analise e identificagdo da documentagdo que contém

indicadores de desempenho da entidade reguladora;

4) anilise e identificagdo dos indicadores de desempenho

utilizados pela entidade reguladora em cada documento;

5) categorizagdo dos indicadores de desempenho utilizados em cada

documento nas trés categorias: input, output e final outcomes;

6) para cada ano, andlise da distribuicdo das categorias

de indicadores utilizados.

Tendo em conta o volume de documentac3o a analisar, esta
metodologia foi implementada por uma equipa de trés investigadoras.
Cada investigadora dedicou-se primariamente a uma unica entidade
reguladora, mas reunides regulares permitiram que a metodologia fosse

seguida de forma consistente entre entidades.

Assim, é particularmente importante compreender que esta forma
de organizar o trabalho garante a consisténcia da andlise de uma entidade

reguladora ao longo do tempo. No entanto, as especificidades de cada

entidade reguladora, bem como o facto de estas terem sido analisadas
por uma investigadora diferente, levam a que se deva ter alguma

cautela ao fazer comparacGes entre entidades requladoras.

O método de investigagdo mobilizado para este trabalho foi a anilise
documental, um método qualitativo. A tarefa de analisar os indicadores
de desempenho de trés entidades reguladoras — ANACOM, ERSE

e AdC — envolveu a leitura e o levantamento de informacdo de uma
pandplia de documentos previamente recolhidos. Analisou-se o contetdo

dos seguintes documentos, em cada uma das entidades em estudo:
a) planos de atividades plurianuais;
b) planos de atividades anuais e orgamento;
©) relatdrios de atividades (de regulacdo e supervisdo);

d) pareceres da comissdo de fiscalizagdo/fiscal unico e do conselho
consultivo (quando existisse) sobre os documentos mencionados

ema,bec.

Os planos plurianuais e anuais de atividades, de investimento

e financeiros, orcamentos, relatérios de atividades e pareceres sdo
instrumentos de gestdo financeira e patrimonial. Alguns destes
instrumentos estdo definidos nos estatutos com carater obrigatdrio,

a ser publicados pelas entidades.

O relatdrio de gestdo € um documento onde se apresenta a atividade
e o desempenho da entidade, bem como o contexto em que essa
atividade foi desenvolvida. O objetivo principal do relatério de gestédo
é disponibilizar toda a informagdo que permita uma correta avaliagdo
da entidade, através de indicadores financeiros, ndo financeiros e de

desempenho. Este documento relata igualmente as perspetivas futuras.
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E, por isso, um instrumento muito datil para utilizadores quer internos

a organizagdo, quer externos.

As varias entidades apresentam diferencas ao nivel da documentacio

disponivel, como é possivel aferir na tabela seguinte:

Documentos disponiveis por entidade reguladora

L. Pareceres
Relatérios .
Planos Planos L de 6rgdos
. . . de atividade/ N
plurianuais anuais ~ de fiscalizacdo
regulagdo .
e consultivos
AdC Desde 2006 Desde 2009 Desde 2003 2016 € 2017
ANACOM Desde 2001 Nio existem Desde 2003 Desde 2008
ERSE Desde 2002 Desde 1997 Desde 1997 Desde 1997

Os documentos foram analisados de forma a verificar se existiam

ou ndo indicadores de desempenho, quais os indicadores que cada
entidade utiliza, como se classificam esses indicadores de desempenho,
assim como quais as categorias de indicadores de desempenho

que cada entidade privilegia. Depois de recolhidos os quatro tipos

de documentos em que basedmos a nossa analise, sistematizamos

a informacgdo recolhida numa sucessdo de quadros criados em Excel.

Em cada quadro constava a seguinte informacdo:

Quadro 1: reconhecimento da existéncia dos documentos (planos

de atividades plurianuais, planos de atividades anuais e orcamento,
relatdrios de atividades — de regulacdo e supervisio —, pareceres da
comissdo de fiscalizagdo/fiscal tnico e do conselho consultivo) e uma

breve explicagdo do seu contetdo.

Quadro 2: criou-se, para cada entidade, uma cronologia, de modo

a identificar a existéncia de cada um destes documentos, por ano e por

entidade, nos estatutos de cada entidade. Todos os documentos foram

analisados de forma a verificar:
a) se existiam ou ndo indicadores de desempenho;
b) quais os indicadores de desempenho que cada entidade utiliza;
©) como se classificam esses indicadores de desempenho;

d) quais as categorias de indicadores de desempenho que

a entidade privilegia (ponderando o peso de cada categoria).

Seguidamente, em cada documento, identificaram-se indicadores
de desempenho relativamente 2 intervencdo de cada entidade reguladora.

Categorizar estes indicadores foi uma parte muito importante do trabalho.

Quadro 3: neste quadro registou-se se, em cada documento, existiam
ou ndo indicadores de desempenho. A existéncia destes indicadores foi

sinalizada com a cor amarela e a auséncia com o vermelho.

Quadro 4: neste quadro identificaram-se os indicadores contidos

em cada documento. Em cada célula de determinado documento para
um ano especifico definiu-se uma lista dos indicadores utilizados,
identificando a pagina do documento em que se encontrou a respetiva
informacdo. O objetivo foi o de verificar, horizontalmente, se existia
uma consisténcia de indicadores ao longo do ano ou, verticalmente, se
existia uma consisténcia de indicadores entre diferentes documentos.
Este foi um exercicio extremamente moroso, pois obrigou a leitura
atenta e exaustiva da totalidade dos documentos existentes, sendo
que, para algumas das entidades, havia mais de cem documentos

e varios deles compostos por mais de 200 paginas.
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Quadro 5: depois de se identificarem os indicadores, foi necessario
categoriza-los. Separdmos os indicadores em trés categorias: inputs,
outputs e outcomes, inspirando-nos nas tipologias usadas pelo NAO,
por Brown et al. E por Radaelli e Fristch®*°. Com base nos indicadores
identificados no quadro 4, classificdmos, num novo quadro, esses
indicadores de acordo com as categorias que definimos. Deste modo,
o quadro 5 é uma espécie de quadro de conversdo, em que, tendo
identificado a panéplia de indicadores usados por cada autoridade

ao longo do tempo, estabelecemos a categoria a que cada um pertence.

Quadro 6: neste quadro, bastante semelhante ao quadro 4, em vez

de incluirmos, para o documento X no ano Y, os indicadores efetivamente
utilizados, reportdmos, ao invés, as categorias definidas e o niimero

de indicadores em cada categoria. Assim, foi possivel verificar se existiu ou
n3o determinada tendéncia de cada conselho de administracdo de cada
uma das entidades em estudo para privilegiar uma determinada vertente
de avaliagdo de desempenho (por exemplo, indicadores de input) por
oposicdo a outras (como indicadores de final outcomes). Por fim, este quadro
revelou também que as diferentes entidades poderdo recorrer a diferentes
tipos de indicadores, dado que as entidades analisadas atuam em setores
diferentes, o que faz com que a medicdo de outcomes possa eventualmente

ser especifica a cada setor (o que justifica diferengas entre entidades).

Para definir os indicadores e as categorias, recorremos ao contributo
de Brown et al,, que identificam indicadores de desempenho que se
centram nos resultados da atividade das entidades reguladoras, tais
como indicadores de output e de consumo, indicadores de eficiéncia,
indicadores da qualidade do fornecimento, indicadores de desempenho

financeiro, indicadores de capacidade, investimento e manutencio,

indicadores de precos, indicadores de concorréncia e indicadores

sociais®”’. Todos estes sdo indicadores de final outcomes.

Por seu turno, Radaelli e Fristch identificam cinco tipos de indicadores:
input (budget, staff, etc.), process (como se produz a regulacdo,
mudancas nos processos burocraticos, planos para reduzir a red tape®”,
etc.), output indicators (atividades levadas a cabo em determinado
periodo, como publicagGes, nimero de decisdes, etc.), intermediary
outcomes (como a regulacdo é percebida) e final outcomes (exatamente
os mesmos que Brown et al. identificam e que foram acima
enunciados). Por fim, recorremos igualmente ao contributo do NAO,
que identifica apenas trés tipos de indicadores: input (inclui input

e process), outputs e outcomes (inclui intermediary e final outcomes)

De modo a sistematizar a informagio e a garantir que as trés
investigadoras seguiam os mesmos critérios, criou-se uma tabela com
os principais indicadores. Todas as investigadoras seguiram os critérios
definidos na tabela 3.2. Quando surgiram duvidas sobre a classificagdo
de determinado indicador, as investigadoras trocaram impressdes entre
si, a fim de esclarecer as duvidas e garantir que todas seguiam os mesmos
critérios e procedimentos. Assim, as trés investigadoras mantiveram-se
constantemente em contacto e trabalharam sempre em equipa, ainda
que a cada uma coubesse a andlise de uma entidade especifica. Esse
contacto permanente e o espirito de entreajuda foram determinantes
para o processo de investigacdo, dado que ndo foram raros os casos

em que surgiram duvidas relativamente a se um determinado indicador
poderia, por exemplo, ser categorizado como output ou como outcome.
As investigadoras orientaram-se sempre pelos critérios definidos pelos

diferentes autores estudados e supramencionados, de maneira a eliminar
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a subjetividade no tratamento da informacdo, chegando a seguinte

tabela de indicadores:

Categorias de indicadores

Indicadores Tipos de indicadores

Orgamento: orcamento para politica regulatéria e supervisdo na entidade reguladora; valor do orgamento, resultado liquido, investimento

em equipamento, viaturas.

. . o Funciondrios: nimero de funcionarios utilizados na supervisdo da politica regulatéria na entidade reguladora; nimero de novos

Indicadores de input: indicadores

. trabalhadores.

de input ou de processo N ) o, ) o . L L . ,
Formagdo: nimero de funciondrios da entidade reguladora que participam em formagdo em politica regulatdria e de supervisdo, nimero
de horas de formacio.

AlteragBes nos processos burocraticos; planos para reduzir a red tape; criagdo de novos regulamentos e revisdo de regulamentos existentes.

N.° de licengas/registos/autorizacdes atribuidas
N.° de consultas publicas
N° de inspegdes
N.° de processos judiciais e de execugio fiscal
N.° de presencas em congressos, reunides e semindrios; conferéncias (presencas e organizagdo)
N.° de atos normativos, leis/regulamentos/decretos/diretivas publicadas
N.° de pareceres emitidos
Indicadores de output: atividades N.? de processos concluidos
levadas a cabo em determinado periodo  N.° de auditorias realizadas
e de que forma a regulacio é percebida  N.° de a¢Ges de fiscalizagdo
N.° de campanhas informativas e de brochuras informativas
N.° de novos processos judiciais
N.° de decisdes judiciais
N.° de leis/decretos/diretivas publicadas
Planos futuros
Avaliagdo de impacto regulatério (RIA): dmbito, alcance, qualidade, percegdo

N.° de estudos realizados internamente e realizados por consultores externos
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Indicadores (continuagio) Tipos de indicadores

N.° de solicitacdes
N.° de reclamacdes
N.° de dendncias processadas
N.° de pedidos de informagéo
N.° de recursos contenciosos tratados
N.° de objetos expedidos
N.° de novos assinantes
Realizagdo orcamental
Impactos no servigo (quantidade e qualidade)
N.° de coimas aplicadas
Montante total das coimas aplicadas
Investimento
Indicadores de final outcomes o
Produtividade
Custos
Precos
Bem-estar
Indicadores de output e consumo
Indicadores de eficiéncia
Indicadores da qualidade do fornecimento

Indicadores de desempenho financeiro

Indicadores de capacidade, investimento e manutengio

Indicadores de pregos
Indicadores de concorréncia

Indicadores sociais

A investigacdo cientifica é, por natureza, imperfeita, obrigando

os investigadores a reconhecerem as limitagdes da sua pesquisa.

No quadro deste estudo, a pesquisa revelou-se morosa, dada a grande
quantidade de documentos recolhidos e a sua ampla dimens3o.

Dedicou-se um elevado nimero de horas a leitura exaustiva

e minuciosa de cada documento, de modo que ndo escapasse nenhum
detalhe. Além de existirem diversos documentos compostos por
centenas de paginas, em muitos deles descobriram-se /inks para novos
documentos que também teriam de ser lidos e analisados. Por outro

lado, a equipa necessitava de quantificar a informacéo e o contetdo
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dos documentos, muitas vezes excessivamente descritivo e com uma
linguagem vaga e pouco concisa, que nem sempre aludia a nimeros,
o que tornou necessario fazer inimeras contagens, a fim de alcancar

um ndmero que traduzisse determinado indicador.

3.3.1. A Autoridade Nacional de Comunicacées

A recolha de documentacdo da ANACOM foi efetuada

para o horizonte temporal 1997-2017. Em 2001, o Instituto

das Comunicagdes de Portugal (ICP), a primeira entidade reguladora
do setor das telecomunicac8es e criada em 1981, transformou-se

na ANACOM, deixando de ser um instituto publico®” e passando a ser
uma pessoa coletiva de direito publico, com autonomia administrativa
e financeira, patriménio préprio e independéncia no exercicio das suas

funcdes.

Relativamente a informagédo publicamente disponibilizada por esta
entidade, s6 existem documentos publicados a partir do ano de 1997,

sendo que, de 1997 a 2001, estes documentos se referem ao ICP.

Recolheram-se os seguintes tipos de documentos publicamente

disponiveis:
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Tipo de documentacdo recolhida e analisada

. Foram estes documentos .
Tipo de documento . . . Em que consistem estes documentos?
identificados para esta entidade?

Planos de gestdo de riscos de corrupgio e infragdes conexas + planos estratégicos plurianuais + planos de atividades

Planos plurianuais v . .
plurianuais

Planos anuais

de atividades X X

e orgamento

Os relatérios de atividade visam responder ao estabelecido nos estatutos da ANACOM. No relatério de atividades
procede-se a descricdo das atividades da ANACOM. A estrutura dos relatérios segue uma sintese das atividades
de regulagdo e supervisdo desenvolvidas em detalhe no Relatério de Regulagdo. Os relatérios englobam, igualmente,
Relatdrios de atividade v atividades de fiscalizagdo e contencioso associadas a drea de regulagdo e enquadradas pela fungdo de sancionamento.
/ regulagdo Sdo também descritas nestes documentos as atividades de representagdo em que a ANACOM atua como representante
do sector das comunicagdes e do Estado portugués. S3o abordadas as agdes em matéria de normalizagdo, para além
de um conjunto de outras atividades em dreas relevantes como é o caso da cooperagdo internacional, das comunicagSes

de emergéncia, do comércio eletrénico, da assessoria ao governo e da articulagdo com outros érgdos institucionais.

Pareceres de érgdos . . .o . L )
L Existem pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal sobre os Relatérios e Contas e apenas um parecer relativo ao Plano
de fiscalizagdo v L
] Estratégico de 2013-2015.
e consultivos

Nota: X significa que este tipo de documento ndo foi identificado/recolhido para esta entidade.

Da andlise dos estatutos, foi possivel identificar os documentos
que estatutariamente a autoridade reguladora deveria produzir.
No entanto, essa informacdo ndo tem necessariamente de estar
no dominio publico. Assim, recolheram-se 118 documentos com

a seguinte distribui¢do ao longo do tempo:
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Tabela 3.4. Distribuicdo temporal da documentacdo recolhida e analisada

Documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

X X X X X

Planos de atividades

Planos

plurianuais
Planos estratégicos

Planos de atividades e orcamento

Relatérios de atividade

Relatérios de regulagdo

Relatérios de regulagdo, supervisdo e outras

atividades

Planos anuais - - -
Planos de gestdo de riscos de corrupgdo

e infragdes conexas

Relatério e contas

Balanco social

Notas: ¢ se existe; X se ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos

indisponiveis.
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Documento (continuagdo) 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Pareceres
de 6rgdos
de fiscalizacdo

e consultivos

Pareceres do Conselho Consultivo -
L. o X X X X X X X v
Relatério de atividades

Pareceres do Conselho Consultivo -

Relatério de regulagdo

v v X X X X

Pareceres do Conselho Consultivo -
Relatdrio de regulacdo, supervisdo e outras

atividades

Pareceres do Conselho Consultivo -

Relatério e contas

Pareceres do Conselho Consultivo - Plano

plurianual estratégico

Pareceres do Conselho Consultivo - Plano

plurianual de atividades e orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Relatério e contas

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Plano plurianual de atividades e orgamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

orcamento

incluido

no plano X X X X

plurianual

Ndmero total de documentos analisados 2 4 4 4 3 5 6 7 7

9 8 8 8 8 8 8 8 10 11 9 7

Notas: + se existe; X se ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos

indisponiveis.

Quando existem, os planos plurianuais dizem respeito a mais de um ano. Assim, a tabela identifica o horizonte
temporal previsto no plano plurianual. Por vezes, o mesmo ano pode ser coberto por mais de um plano plurianual:

por exemplo, os planos plurianuais 2002-2004 e 2003-2005 incluem o ano de 2003.

Naturalmente, nem todos os documentos contém indicadores
de desempenho da ANACOM. Assim, efetuou-se uma anélise exaustiva

e pormenorizada de cada um dos documentos, por forma a identificar
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aqueles em que existe pelo menos um indicador de desempenho.

Os tipos de documento em que mais frequentemente se incluem
indicadores de desempenho sdo os planos plurianuais, os planos anuais
e os pareceres do Fiscal Unico ao relatério e contas. S3o estes os tipos
de documento que, segundo os estatutos, a autoridade reguladora deve
produzir, sendo, por isso, mais provavel encontrar nestes documentos

referéncias a indicadores de desempenho.
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Tabela 3.5. Identificagdo de documentos que contém indicadores de desempenho

Documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

X X X X X

Planos de atividades

Planos plurianuais

Planos estratégicos

Planos de atividades e orcamento

Relatdrios de atividade X X X
Relatérios de regulagdo - - - -
Relatdrios de regulagdo, supervisdo
e outras atividades
2

Planos anuais -
Planos de gestdo de riscos

de corrupgdo e infragdes conexas
Relatério e contas
Balanco social

Notas: [ se tem indicadores; [l se n3o tem indicadores; X se o documento n3o existe mas deveria existir segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis.
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Documento (continuagio)

1997

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Pareceres de 6rgios
de fiscalizacdo

e consultivos

Pareceres do Conselho Consultivo -

Relatério de atividades

X

X X X X X X X X X X

Pareceres do Conselho Consultivo -

Relatério de regulagdo

Pareceres do Conselho Consultivo
- Relatério de regulagdo, supervisdo

e outras atividades

Pareceres do Conselho Consultivo -

Relatério e contas

Pareceres do Conselho Consultivo -

Plano plurianual estratégico

Pareceres do Conselho Consultivo
- Plano plurianual de atividades

e orgamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho

Fiscal - Relatério e contas

v

Pareceres do Fiscal Unico/
Conselho Fiscal - Plano plurianual

de atividades e orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho

Fiscal - orcamento

incluido

X X X X X X X X X X X X X X X no plano X X X X

plurianual

Numero total de documentos com indicadores

4 4 4 3 5 6 7 7 9 8 8 8 8 8 8 8 10 11 9 7

Notas: [ se tem indicadores; [Jiill se ndo tem indicadores; sem preenchimento se documentos indisponiveis;

X se o documento ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos.

Os indicadores de desempenho identificados em cada documento

foram sistematizados numa tabela demasiado grande para constar

deste relatdrio.

Posteriormente, procedemos abaixo a categorizagdo desses indicadores
em uma de trés categorias: input, output e final outcomes. Note-se

que esta categorizagdo ndo é exaustiva, ou seja, ndo inclui todos

os indicadores que a ANACOM reportou na sua documentacio.

O propésito é apenas demonstrar (i) que indicadores sdo tipicamente

reportados pela ANACOM e (i) a qual das trés categorias pertencem.
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Categorizagio de indicadores utilizados

Categoria

de indicador

Indicadores reportados

Inputs

AlteragBes do quadro de pessoal
Aquisicdo/renovagdo de equipamentos
Aquisicdo de servigos

Aquisicdo de hardware e software
Aquisi¢do de consumiveis
Reorganizagdo interna

Formagdo do quadro de pessoal
Orgamento

Resultado liquido do exercicio
Elaboragdo/aprovagdo de regulamentos

Implementagdo de sistemas de informagéo

Categoria

de indicador

Indicadores reportados

Publicagdo de guias
Sessdes de esclarecimento

Colaboragdes com entidades

Outputs

Estudos para atividades gerais e especificas (realizados internamente
ou contratados a terceiros)

Elaboracdo de folhetos informativos

Promocgdo e apoio a realizagdo de estudos por terceiros
Acdes de fiscalizacio

Agdes estratégicas

Campanhas de informagéo

Realizagdo de inquéritos

Auditorias

Processos de contraordenacdo

Publicagdes institucionais

Reunides com stakeholders e Governo

Elaboragdo de recomendagdes e pareceres

Emissdo de licencas

Emissdo de autorizacdes

Processos de execucdo fiscal

Intervengdes no terreno

Patrocinios
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Peritagens
Outputs )
Atos normativos
Newsletters
Apoio e/ou organizagdo de eventos e semindrios
Consultas publicas
Desvio orgamental
Tempos médios/maximos de resposta
Acdes de promogdo de mercados abertos e concorrenciais
Acdes de protegdo de direitos dos utilizadores
Iniciativas de melhorias de eficiéncia e capacidade de atuagéo
do regulador
Acdes de promogdo de cooperagdo institucional e técnica
Percentagem de cumprimento de prazos legalmente ou
internamente definidos
Numero de visitantes/subscritores de meios da ANACOM (site,
Final outcomes  boletins, redes sociais)

Resposta a solicitagdes e pedidos de informagdo
Execugdes fiscais

Coimas aplicadas e montantes envolvidos
Tratamento de reclamagdes

Publicacdo de regulamentos

Indicadores de pregos

Taxa de concretizagdo de aces estratégicas
Lancamento de servicos de alerta

Realizagdo orgamental (receitas e despesas)

Indicadores de mercado
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Com base nesta categorizagdo, conseguimos perceber as categorias

de indicador que mais frequentemente s3o utilizadas em cada tipo

de documento. De igual modo, é possivel compreender a evolugdo

ao longo do tempo, para cada tipo de documento, das categorias

de indicador mais utilizadas. Veja-se, por exemplo, o caso dos planos
plurianuais: entre 2002 e 2004 incluiam apenas indicadores de inputs;
entre 2005 e 2006 passaram a incluir indicadores de outcomes; e a partir
de 2007 (com excegdo dos ultimos anos) passaram a incluir também

indicadores de final outcomes.

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulol | Capitulo 2 | | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /115



Tabela 3.7. Distribuicdo das categorias de indicador por tipo de documento

Documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

X X X X X

Planos de atividades

Planos

plurianuais )
Planos estratégicos

Planos de atividades e

orcamento

Relatérios de atividade

Relatérios de regulagdo

Relatérios de regulagdo,

Planos anuais - -
supervisdo e outras atividades

Planos de gestdo de riscos de

corrupgio e infragSes conexas

Relatério e contas

Balanco social
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Documento (continuagio)

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Pareceres de
6rgdos de
fiscalizacdo e

consultivos

Pareceres do Conselho Consultivo

- Relatério de atividades

X

X

X

X

X

X

X

Pareceres do Conselho Consultivo

- Relatério de regulagdo

Pareceres do Conselho Consultivo
- Relatério de regulago,

supervisdo e outras atividades

Pareceres do Conselho Consultivo

- Relatdrio e contas

I: 4
O:3

Pareceres do Conselho Consultivo

- Plano plurianual estratégico

Pareceres do Conselho Consultivo
- Plano plurianual de atividades e

orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/
Conselho Fiscal - Relatério e

contas

I:2

I:2
FO:1

1
FO:1

I:1
FO: 1

I: 2
FO: 1

O:1

I:3
I: I: I: I: I:
. I:3 I:7 5 5 FO: . : I:1 l:1 l:1 l:1 l:1 I:1 l:1
FO:1 FO:1 FO:1  FO:1
1

Pareceres do Fiscal Unico/
Conselho Fiscal - Plano plurianual

de atividades e orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/

Conselho Fiscal - Orcamento

incluido

X X X X X X X X X X no plano X X X X

plurianual

| — inputs; O — outputs; FO — final outcomes.

Notas: [ & se tem indicadores; [l se n3o tem indicadores; X se o documento nio existe mas deveria existir

segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis

Fazendo agora uma andlise global em cada ano, é possivel identificar
o niimero de indicadores Unicos em todos os documentos, ou seja,
cada indicador é contabilizado uma tnica vez mesmo que apareca

em mais de um documento em cada ano. Este tipo de analise permite
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compreender a evolugdo temporal da diversidade de indicadores
utilizados pela ANACOM. Como mostra a figura 3.1, ao longo

do tempo a ANACOM exibe uma tendéncia crescente no nimero

de indicadores que reporta nos varios documentos produzidos todos
os anos, sendo particularmente relevante o aumento registado entre

2001-2009 e depois entre 2013-2015.
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Na figura 3.1. colocdmos a sombreado os mandatos dos sete
presidentes da ANACOM no periodo em andlise. Veja-se que

a evolugdo temporal dos indicadores reportados exibe uma larga
coincidéncia com os respetivos mandatos (possivelmente com excegdo
do mandato 2006-2012, que apresenta tendéncias claramente distintas

na primeira e na segunda metades).

Evolucdo temporal do nimero de indicadores unicos
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Utilizando a categorizacdo desses indicadores tnicos ao longo

do tempo (inputs, outputs ou final outcomes), é possivel ver na figura 3.2.
que diferentes categorias de indicador registam evolucGes diferentes.
Globalmente, os indicadores de output e final outcomes registam uma
tendéncia de crescimento, particularmente acentuada entre 2007-2009
e 2014-2015. )a os indicadores de input registam um crescimento
gradual até 2006, altura em que se inicia um periodo de decréscimo

até 2014. Entre 2014-2015, regista-se, a semelhanca de outputs e final

outcomes, um crescimento acentuado. Até 2007, a categoria com

o maior numero de indicadores tnicos é a de inputs; ja entre 2008—
2012, essa categoria apresenta o menor nimero de indicadores Unicos.
A partir de 2012, o peso de inputs e de final outcomes aumenta, ao passo

que o de outputs diminui (com excegdo de 2014).

Evolucdo temporal do nimero de indicadores unicos por

categoria
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3.3.2. A Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos

A recolha de documentacdo da ERSE foi efetuada para o horizonte
temporal 1997-2017. A ERSE foi criada em 1995, mas apenas em 1997
se aprovaram os seus estatutos. No site oficial da ERSE, os documentos
utilizados como instrumentos de gestdo s6 estdo disponiveis

a partir de 1997. Recolheram-se os seguintes tipos de documentos

publicamente disponiveis:

| Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /118



Tipo de documentacdo recolhida e analisada

Foram estes documentos
Tipo de documento identificados para esta Em que consistem estes documentos?
entidade?

Planos estratégicos plurianuais que descrevem e justificam conjuntamente ag&es a realizar durante varios anos, utilizando
de base os respetivos orcamentos. Com estes documentos, a ERSE pretende tornar piblica e completamente transparente
a futura atuagdo nos setores que o Estado sujeitou a sua regulacio, facilitando a compreensdo e a avaliagdo dessa

mesma atuagdo por consumidores, empresas, érgdos de soberania, institui¢des e pela sociedade em geral. As atividades a

desenvolver sdo classificadas da seguinte forma:

Planos plurianuais v o ) . L ) ) ) o L o
« Atividades relativas aos objetivos estratégicos anteriormente referidos — consideradas indispensaveis para os atingir.
No final do periodo, algumas destas atividades adquirem um carater permanente, nomeadamente as que respeitam ao
setor do gas natural. Estas atividades encontram-se descritas no presente capitulo.
« Atividades correntes — de caréter regular anual ou plurianual, previstas nos estatutos da ERSE, na legislacdo e nos
regulamentos.
Planos anuais de atividades que descrevem atividades a desenvolver no ano, sendo estas divididas em:
« Atividades gerais - sdo atividades que podem ser consideradas «transversais» a estrutura organizativa da ERSE,
i.e., atividades de responsabilidade repartida, ou que apesar de serem da responsabilidade de uma direcdo ou de um
Planos anuais de atividades e v departamento, serdo repartidas por um nimero alargado de quadros técnicos ou envolver mais de uma diregdo na sua
orcamento execucio;
« Atividades especificas - sdo atividades cuja responsabilidade e elaboracdo podem ser atribuidas a uma diregdo ou a
um departamento;
« Proposta de orgamento.
Relatérios de atividade v Relatérios de atividades sobre o que foi concretizado do plano anual.
Pareceres de 6rgdos de » Pareceres e relatérios emitidos pelo Conselho Fiscal, pelo Conselho Consultivo e pelo Fiscal Unico relativos aos planos de
fiscalizacdo e consultivos atividades, relatérios de atividades, relatérios e contas e orgamentos.

Foram recolhidos 135 documentos que estatutariamente esta
autoridade reguladora deveria produzir, com a seguinte distribuicdo

ao longo do tempo:
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Tabela 3.9. Distribuicdo temporal da documentacio recolhida e analisada

Tipo de documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Planos plurianuais

Planos anuais

Plano de atividades

Orgamento

Relatérios de
atividade /

regulacio

Relatério de atividades

Relatério e contas

Balancos sociais

Pareceres de
Srgdos de
fiscalizacdo e

consultivos

Pareceres do Conselho Consultivo - Plano de
atividades

Pareceres do Conselho Consultivo - Orcamento

Pareceres do Conselho Consultivo - Relatério de
atividades

Pareceres do Conselho Consultivo - Relatério e

contas

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Orgamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Plano Atividades e Orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Relatério de Atividades e Contas

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Relatério e Contas

Numero total de documentos analisados

Notas: + se existe; X se ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos
indisponiveis
Quando existem, os planos plurianuais dizem respeito a mais de um ano. Assim, a tabela identifica o horizonte

temporal previsto no plano plurianual.

A semelhanca do que foi feito paraa ANACOM, efetuou-se uma
analise exaustiva e pormenorizada de cada um dos documentos,
por forma a identificar todos aqueles em que existe pelo menos um

indicador de desempenho.
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Tabela 3.10. Identificacdo de documentos que contém indicadores

de desempenho

Documento

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Planos plurianuais

Planos Plano de atividades
anuais Orgamento

Relatérios Relatdrio de atividades
de atividade  Relatério e contas

/ regulagio Balancos sociais

Pareceres de
6rgios de
fiscalizacdo
e

consultivos

Pareceres do Conselho Consultivo - Plano de

atividades

Pareceres do Conselho Consultivo - Orcamento

X

Pareceres do Conselho Consultivo - Relatério de

atividades

Pareceres do Conselho Consultivo - Relatério e
contas

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -
Orgamento

X X X X X X
X X X X X X X

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -
Plano atividades e orcamento

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Relatério de atividades e contas

Pareceres do Fiscal Unico/Conselho Fiscal -

Relatério e contas

2012 2013 2014 2015 2016 2017

X X X X X

Numero total de documentos com indicadores

2 3 4 4 4 7 8 9 7 7 7 7 6 7

Notas:[# se tem indicadores; [l se ndo tem indicadores; sem preenchimento se documentos indisponiveis;

X se o documento ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos.
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Os indicadores de desempenho identificados em cada documento

Categoria
; ; e A Indicadores reportados
foram sistematizados numa tabela que omitimos neste relatério. de indicador p
A semelhanca do que efetudamos para a ANACOM, procedemos abaixo Divulgagdo de pregos de referéncia e disponibilizagdo de simuladores
a categorizagdo desses indicadores, numa de trés categorias: input, aos consumidores
. . - -, . . . InspegBes aos registos de queixas e reclamagdes dos consumidores
output eﬁna/ outcomes. Esta categorlzagao nao € exaustiva, ou s€ja, nao . L
Aprovacdo de cédigos de rede europeus
inclui todos os indicadores que a ERSE reportou na sua documentagio. Deliberacses
Atos normativos
Categorizacdo de indicadores utilizados Boletim ERSE
Outputs Newsletters
Categoria . Auditori
o Indicadores reportados uditorias
de indicador ~ s
Acdes de fiscalizacdo
Elaboracdo de regulamentos técnicos Notas de ilicitude
Revisdo de regulamentos existentes Processos de contraordenagdo
Aquisicdo de hardware e software Dentncias recebidas
Aquisicdo/renovagdo de equipamentos DecisSes de condenagdo
Aquisicdo de consumiveis Arquivamentos
Inputs Aquisicdo de servicos .
- . . 5 Tratamento de reclamagdes
Implementagdo de sistemas de informagdo ) ) .
. Resposta a pedidos de informacgdo
Formagdo do quadro de pessoal L
. Publicagdo de regulamentos
AlteragSes do quadro de pessoal o ) ) o
Extingdo de tarifas reguladas a clientes finais
Orgamento ) ] o
L L . Pedidos de passagem a estatuto de cliente ndo vinculado
Resultado liquido do exercicio Final L .
Realizagdo orcamental (receitas e despesas)
o . i . . outcomes ]
Estudos para atividades gerais e especificas (realizados internamente Desvio orcamental
ou contratados a terceiros) Coimas aplicadas e montantes envolvidos
Constituicdo de um Nicleo de Apoio ao Consumidor de Energia Atendimentos presenciais
(NACE) Chamadas recebidas
Realizagdo de inquéritos Melhoria dos racios de consumos per capita
Outputs Elaboragdo de folhetos informativos

Elaboragdo de recomendacdes e pareceres Com base nesta categorizagdo, conseguimos perceber as categorias

Artigos da autoria de membros da ERSE L . . .
. . de indicador mais frequentemente utilizadas em cada tipo
Acdes de formacio

Seminérios de documento:

Publicacdo de documentos técnicos
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Tabela 3.12. Distribuicdo das categorias de indicador por tipo

de documento

Documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Planos plurianuais

. Plano de atividades
Planos anuais

Orcamento

Relatério de atividades

Relatérios de
atividade /
regulagio Relatério e contas

Balancos sociais

Pareceres do Conselho
Consultivo - Plano de

atividades

Pareceres do Conselho

Consultivo - Orcamento

Pareceres de  Pareceres do Conselho
6rgdos de Consultivo - Relatério de
fiscalizacdo e  atividades

consultivos Pareceres do Conselho

Consultivo - Relatério e

contas

Pareceres do Fiscal
Unico/Conselho Fiscal -
Orcamento

Legenda: | — inputs. O — outputs; FO — final outcomes

Notas: [ se tem indicadores; [l se n3o tem indicadores; X se o documento n3o existe mas deveria existir

segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis
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Documento 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Pareceres do Fiscal Unico/
Conselho Fiscal - Plano l:1 l:1 I:2 l:1 l:1 l:1 l:1 l:1 l:1 X l:1 l:1

atividades e orcamento

Pareceres de - P
L Pareceres do Fiscal Unico/
6rgdos de ) L
o Conselho Fiscal - Relatério
fiscalizacdo e o
de atividades e contas

consultivos -
Pareceres do Fiscal Unico/
Conselho Fiscal - Relatério l:1 l: 1 l:1 l:1 l:1
e contas
Legenda: | — inputs. O — outputs; FO — final outcomes aumento no ndmero de indicadores reportados. Entre 2006 e 2014,
Notas: [# se tem indicadores; |l se n3o tem indicadores; X se o documento n3o existe mas deveria existir regista—se a|guma oscilagﬁo, mas com uma tendéncia Iigeiramente

segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis

decrescente do nimero de indicadores mencionados. No entanto,
Fazendo agora uma andlise global em cada ano, é possivel identificar entre 2014 e 2015, registou-se um aumento claro do nimero

o niimero de indicadores Unicos em todos os documentos, ou seja, de indicadores de desempenho produzidos e reportados.

cada indicador é contabilizado uma Unica vez mesmo que apareca

em mais de um documento em cada ano. Este tipo de anélise permite Evolugdo temporal do nimero de indicadores tnicos
compreender a evolugdo temporal da diversidade de indicadores 25

utilizados pela ERSE. Como mostra a figura 3.3, ao longo do tempo

a ERSE tem aumentado o nimero de indicadores que reporta

nos varios documentos produzidos anualmente, sendo particularmente

relevante o aumento registado entre 2014 e 2015.

Na figura 3.3. colocamos a sombreado os mandatos dos trés
presidentes da ERSE no periodo em analise. Veja-se que a evolugdo 5

temporal dos indicadores reportados exibe uma larga coincidéncia

com os respetivos mandatos — com excec¢do do periodo
imediatamente posterior a aprovacio da LQER, que ocorreu durante

um dos mandatos. Assim, entre 1997 e 2005, a tendéncia global é de
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Utilizando a categorizacdo desses indicadores tnicos ao longo

do tempo (inputs, outputs ou final outcomes), é possivel ver na figura
3.4. alguma estabilidade no nimero de indicadores Unicos de inputs
utilizados em cada ano. Em contrapartida, é visivel uma tendéncia

de crescimento do nimero de indicadores Unicos de final outcomes

e, sobretudo, de outputs. Em particular, ambos registam um aumento
significativo entre 2014 e 2015. Globalmente, em cada ano, a categoria
com o maior nimero de indicadores Unicos é a de outputs, seguida da

de inputs e de final outcomes.

Evolucdo temporal do nimero de indicadores tnicos por

categoria
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3.3.3. A Autoridade da Concorréncia

A recolha de documentacdo da Autoridade da Concorréncia foi

efetuada para o horizonte temporal 2003-2017. A AdC é uma

| Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores

entidade administrativa independente, criada em 2003, com poderes
transversais sobre a economia portuguesa para a aplicagdo das regras
de concorréncia, em coordenagdo com as entidades reguladoras
setoriais. No site oficial da AdC, os documentos estdo disponiveis

a partir de 2003. Foram recolhidos os seguintes tipos de documentos

publicamente disponiveis:
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Tipo de documentacdo recolhida e analisada

Foram estes documentos
Tipo de documento identificados para esta
entidade?

Em que consistem estes documentos?

Planos plurianuais v

O plano estratégico (plurianual), que se segue ao plano de langamento, integra as grandes linhas de orientagdo

que vdo presidir a politica a prosseguir pela AdC no periodo correspondente a sua consolidagdo interna e externa.
Trata - se, pois, de um documento orientador, sujeito a uma reavaliagdo periddica, que serd concretizado nos planos
anuais de atividades. Nota: nada € dito acerca deste tipo de documentos no decreto-lei n.° 10/2003, apenas

no decreto-lei n.° 125/2014.

Planos anuais v

O plano anual de atividades consititui um documento de gestdo previsional a refletir os objetivos, atividades
e projetos da organizagdo, inspirando-se no plano estratégico plurianual do periodo que integra. Nota: tipo de

documento jd previsto no decreto-lei n.° 10/2003, revogado pelo atual decreo-lei em vigor (decreto-lei n.” 125/2014).

Relatérios de atividade / regulagio v

Cabe ao conselho de administragdo, de acordo com a alinea h) do n.°2 do artigo 19.° do decreto-lei n.° 125/2014, a
elaboragdo do plano de atividades e a programagao do seu desenvolvimento e relatérios, designadamente o relatério
de atividades, a submeter anualmente & Assembleia da Reptblica e ao Governo. Nota: tipo de documento jd previsto no
decreto-lei n.° 10/2003, revogado pelo atual decreto-lei em vigor (decreto-lei n.° 125/2014).

Relatério e parecer do fiscal dnico v

O orcamento e o plano de atividades da AdC sdo submetidos a parecer do fiscal tinico (artigo 37° do decreto-lei n.
125/2014). Compete ao fiscal Gnico dar parecer sobre plano de atividades e orcamento em cumprimento do disposto
na alinea b) do n.” 1 do artigo 28.° do decreto-lei n.° 125/2014. Nota: Este papel estava jd previsto no decreto-lei n.°
10/2003, revogado pelo atual decreto-lei em vigor (decreto-lei n.° 125/2014).

Prioridades da politica de

concorréncia

Este documento anual tem por objetivo enunciar as prioridades da politica de concorréncia da AdC para o ano
seguinte, no cumprimento do disposto no n.° 3 do artigo 7.° da lei n.° 19/2012, de 8 de maio, segundo o qual,
«[d]urante o dltimo trimestre de cada ano, a Autoridade da Concorréncia publicita na sua pagina eletrénica as
prioridades da politica de concorréncia para o ano seguinte, sem qualquer referéncia setorial no que se refere ao

exercicio dos seus poderes sancionatdriosy. As leis revogadas pela presente lei ndo previam este documento.

Balancos sociais v

A elaboragdo do balango social obedece ao previsto na alinea f) do n.°1 do artigo 21.° da lei-quadro das entidades
reguladoras aprovada pela lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e ao que se encontra regulamentado pelo decreto-lei n.°
190/96, de 9 de outubro («O balango social é nas empresas privadas, simultaneamente um meio de informagdo, um utensilio
de negociagdo ou de concertagdo e um instrumento de planeamento e gestdo nas dreas sociais e de recursos humanos. Nesse

sentido, foi a sua elaboracdo tornada obrigatdria em todas as empresas com, pelo menos, 100 trabalhadores (...)»).

Foram recolhidos os seguintes documentos com a respetiva

distribuicdo ao longo do tempo:
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Distribuicdo temporal da documentacio recolhida e analisada

Documento 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Planos plurianuais v v v X X X X
Planos anuais X X X X X x v v v v v v v v v
Relatérios de atividade/regulacio v v v v v v v v v v v v v v v
Relatério e parecer do fiscal tnico X X X X X X X X x X X X X v v
Prioridades da politica de concorréncia v v v v v
Balancos sociais v v v v v
Ndmero total de documentos analisados 2 2 2 2 2 2 3 3 3 3 5 4 4 5 5

Notas: « se existe; X se ndo existe mas deveria existir segundo os estatutos; |#* segundo o plano estratégico De forma anéloga ao que foi feito paraa ANACOM e a ERSE,

2006-2008, existiu um plano estratégico 2003-2005, mas este ndo consta dos documentos nem do site da AdC; efetudmos uma anilise exaustiva e pormenorizada de cada um

sem preenchimento se documentos indisponiveis documentos indisponiveis.

dos documentos, por forma a identificar todos aqueles em que existe
Quando existem, os planos plurianuais dizem respeito a mais de um pelo menos um indicador de desempenho.
ano. Assim, a tabela identifica o horizonte temporal previsto no plano

plurianual.

Identificacdo de documentos que contém indicadores

de desempenho

Documento 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Planos plurianuais v v v X X X X
Planos anuais x X X X X X v v v v v v v v v
Relatérios de atividade/regulacio v v v v v v v v v v v v v v v
Relatério e parecer do fiscal tnico X X X X x X x x x x v

X X X v
Prioridades da politica de concorréncia -----
v v v v v

Balancos sociais

Ndmero total de documentos analisados 2 2 2 2 2 2 3 3 3 3 4 3 3 4 4

Notas: [##" se tem indicadores; [Jll se n3o tem indicadores; X se o documento n3o existe mas deveria existir

segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis documentos indisponiveis.
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Os indicadores de desempenho identificados em cada documento

foram sistematizados numa tabela que ndo apresentamos neste

relatdrio.

Categoria

de indicador

Indicadores reportados

Procedemos a sua categorizagdo em uma de trés categorias: input,

output e final outcomes.

Categoria
de indicador

Outputs

Categorizacdo de indicadores utilizados

Indicadores reportados

Inputs

Avaliagdes prévias

Publicagdo de guias informativos

Desenvolvimento de funcionalidades na pagina da Internet
Processos de contraordenacdo

Newsletters

Semindrios

Comunicados de imprensa

Conferéncias de imprensa

Participagdo em comités internacionais

Working papers

Alteragdes do quadro de pessoal

Formagdo do quadro de pessoal

Orgamento

Reorganizagdo interna

Implementagdo de sistemas de informagdo

Elaboracdo de manuais de uniformizacdo de procedimentos
Ferramentas de produtividade e de partilha de informagdo
Aquisicdo/renovagdo de equipamentos

Aquisicdo de hardware e software

Outputs

Operagdes analisadas/aprovadas

Estudos (realizados internamente ou contratados a terceiros)

Recomendac¢des ao Governo )
Processos concluidos Final outcomes
Andlises de mercado

Parcerias e protocolos

Noticias na Internet

Propostas de revisdo legislativa

Reunides

Manuais de procedimentos

Eventos

Acdes de investigacdo e supervisdo

Decisdes, recomendacdes e pareceres

Aberturas de inquérito

Sessdes de divulgagdo e esclarecimento
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Numero de noticias abonatdrias

indice de satisfacdo de clientes

Tempo médio de resposta a queixas

indice de confianca publica do cliente

Numero de estrelas no ranking Global Competition Review
Indicadores de eficiéncia e eficicia (tempo médio de instrugdo
de processos, taxa de rigor do planeamento, custo/receita por
processo, receita liquida por processo e participante)
Taxa de cumprimento de prazos de referéncia

Taxa de concretizagdo das agBes estratégicas

Desvio orcamental

Ndmero de casos em tribunal

Tempos para atribuigdo de recursos

Tempo médio de resposta a pedidos

Prazos de emissdo de decisGes

Prazos de decisdo de arquivamento

Prazo médio de decisdo para operagdes notificadas
Iniciativas de reducdo de custos de funcionamento
Numero de queixas

Numero de visitas ao site

Taxa de cumprimento do direito de acesso a informacéo
Realizagdo orgamental (receitas e despesas)

Desvio orcamental

Posicdo no ranking Global Merger Control Index
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Com base nesta categorizagdo, conseguimos perceber as categorias
de indicador mais frequentemente utilizadas em cada tipo

de documento:

Distribuicdo das categorias de indicador por tipo

de documento

Documento 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
I:3 4
Planos plurianuais 06 O:7 l:2 X X X X
FO: 8

I:3 I:3 I: 4 I: 4 I: 4 I: 4 I: 4 I: 4 I: 4
Planos anuais X X X X X X O:9 O:11 0O:12 0O:8 O:11 O:6 O:9 O: 10 O:12
FO:13 FO:4 FO: 7 FO: 3 FO: 5 FO: 2 FO:6 FO:11 FO:11

L1 l:1 I:3 I: 3 I:3 L3 l: 5 I: 4 I:3 I:3 I: 4 I: 3 I: 4 I:3 I: 4
Relatérios de atividade/regulagdo o8 O:8 O: 8 O:7 O:11 O 11 0:13 O:14 O:9 O:8 O:6 0O:6 O:10 011 O:11
FO: 2 FO: 1 FO: 1 FO: 3 FO: 2 FO: 3 FO:2 FO:1 FO: 1 FO: 1 FO: 6 FO: 5 FO: 2

Relatérios e pareceres do fiscal Gnico x X X X X X x b X x X x x (3 I:1

Prioridades da politica de concorréncia

Balangos sociais

Legenda: | — inputs. O — outputs; FO — final outcomes

Notas: [## se tem indicadores; Jll se n3o tem indicadores; X se o documento nio existe mas deveria existir segundo os estatutos; sem preenchimento se documentos indisponiveis

Fazendo agora uma andlise global em cada ano, é possivel identificar
o niimero de indicadores Unicos em todos os documentos, ou seja,
cada indicador é contabilizado uma unica vez mesmo que aparega
em mais de um documento em cada ano. Este tipo de anadlise permite
compreender a evolugdo temporal da diversidade de indicadores
utilizados pela AdC. Como mostra a figura 3.5, ao longo do periodo
analisado, a AdC regista uma tendéncia de aumento do niimero

de indicadores que reporta nos varios documentos produzidos

anualmente. No entanto, s3o claramente identificdveis trés fases
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distintas: uma fase inicial de aumento (2003-2009), depois uma fase

de diminuigdo (2009-2014) e, no final do periodo, uma nova fase

de aumento (2014-2017).

Na figura 3.5. colocamos a sombreado os mandatos dos quatro
presidentes da AdC no periodo em analise. O primeiro mandato

é caracterizado por uma clara tendéncia de aumento no nimero

de indicadores reportados. O segundo mandato divide-se em duas

fases: uma primeira fase até 2009, em que se observa a continuagéo

da tendéncia anterior de aumento, e uma segunda fase, em que se
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regista um claro decréscimo. O terceiro mandato apresenta também Evolugido temporal do nimero de indicadores unicos por
duas fases: uma primeira fase de decréscimo e uma segunda fase categoria
de aumento.

25

Evolucdo temporal do nimero de indicadores tnicos
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Neste capitulo, propusemo-nos analisar indicadores de atividade
s - oo . repor las enti regulador lecion . Apds um
Utilizando a categorizacdo desses indicadores tnicos ao longo eportados pelas entidades reguladoras selecionadas. ApGs uma

do tempo (inputs, outputs ou final outcomes), é possivel ver na figura 3.6. contextualizacdo do processo de avaliagdo do desempenho

: ; T : ST das entidades reguladoras, analisamos o sistema de indicadores
que diferentes categorias de indicador registam evolug¢des diferentes. J ’

Globalmente, os indicadores de output e final outcomes registam uma estabelecido por cada entidade reguladora selecionada. Foi um

A . . exercicio exaustivo de andlise de documentos produzidos pela
tendéncia de crescimento, particularmente acentuada entre 2003~ P P

2008/2009 e 2014-2015. Ja os indicadores de input sdo relativamente ANACOM e pela ERSE no periodo 1997-2017 e pela AdC no periodo

estdveis ao longo do tempo. A categoria de indicadores com o maior 2003-2017.

peso ¢ a de outputs (com excecdo de 2015). Nas trés entidades reguladoras analisadas, s3o apresentados
indicadores de desempenho em praticamente todos os tipos
de documentacdo produzida. No entanto, é mais frequente

encontra-los nos planos plurianuais e nos planos anuais — documentos
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que emanam diretamente das autoridades reguladoras e ndo dos seus

6rgdos de fiscalizagdo ou consultivos. o
Utilizando a categorizacdo que fizemos desses indicadores unicos 60%
(inputs, outputs ou final outcomes), e centrando a nossa analise num

periodo para o qual existem dados para todas as entidades reguladoras 40%
— 2003-2017 —, calculamos o peso de cada categoria de indicador

no total para cada um dos anos e para cada entidade reguladora (figura 20%
37).

0%

R
Y Y Y > Y Y
o ~ Q 2 2 o

~ . oo o
Evolugdo temporal do peso de cada categoria de indicador A
—~ANACOM - outputs ~ ~ERSE - outputs --AdC - outputs

entre entidades reguladoras

60% 50%
40%
30%

20%
20%

10%

g
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’190"? S 10007 & '»00/\ S ’poo°) R RN q’o&f” & 'y&/\ PRI I S S - L SR G N S S SN S R A S G ¢
—~ANACOM - inputs = =ERSE - inputs --AdC - inputs ANACOM - final outcomes ERSE - final outcomes --AdC - final outcomes
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A primeira observacgdo possivel é que se observa uma tendéncia

de reducdo do peso de indicadores de input ao longo do tempo,
tendéncia essa que é comum as trés entidades reguladoras (e mais
acentuada para a ANACOM). Ja no que toca a indicadores de output,
a AdC surge em claro contraste com a ANACOM e a ERSE: ao passo
que o peso dos indicadores de output na ANACOM e na ERSE regista
uma tendéncia de subida ao longo do periodo, verifica-se o oposto
no caso da AdC. Finalmente, no que toca a indicadores de final
outcomes, o peso destes regista um aumento ao longo do tempo, mas
bastante mais pronunciado para a AdC do que para a ANACOM e para
a ERSE.

Centrando a nossa atencdo no nimero total de indicadores

de desempenho constantes da documentacéo produzida em cada

ano, e relativamente a ANACOM, é visivel um crescimento ao longo
do tempo, sugestivo de que a entidade tem vindo a aumentar

a diversidade de indicadores de desempenho que desenvolve e reporta.
E muito notério um aumento desse nimero de indicadores entre 2001~
2009 e 2013-2015. No entanto, esta evolucdo parece ser explicada
pelos mandatos dos presidentes dos conselhos de administracdo.
Assim, ndo sendo de excluir uma eventual contribuicdo da LQER para
um aumento dos indicadores de desempenho elaborados e reportados
pela ANACOM, ¢ dificil isolar o efeito da LQER do efeito de mudanga

de mandato do presidente em junho de 2012.

Ja no caso da ERSE, é visivel um crescimento ao longo do tempo
do numero de indicadores de desempenho constantes da
documentacdo produzida, sugestivo de que a ERSE tem vindo

a aumentar a diversidade de indicadores de desempenho que

desenvolve e reporta. E muito notério um aumento desse nimero
de indicadores entre 2014 e 2015, particularmente no que toca

a outputs e final outcomes. Durante esse periodo, ndo se registou
qualquer alteracdo de mandato da presidéncia da ERSE, pelo que

é plausivel que a entrada em vigor da LQER tenha levado a um claro
aumento do nimero de indicadores de desempenho produzidos

e reportados.

Para a AdC, é visivel um crescimento ao longo do tempo, sugestivo

de que a AdC tem vindo a aumentar a diversidade de indicadores

de desempenho que desenvolve e reporta. No entanto, identificam-se
facilmente trés fases: uma inicial, de crescimento, seguida de uma
fase de diminuicio e, finalmente, uma nova fase de crescimento.

Com excecdo do primeiro mandato do presidente do conselho

de administragdo, em que se regista um crescimento no niimero

de indicadores reportados, os restantes mandatos caracterizam-se por
periodos de crescimento e decréscimo. Assim, ndo sendo de excluir
uma eventual contribuicdo da LQER para um aumento dos indicadores
de desempenho elaborados e reportados pela AdC, ¢ dificil isolar

o efeito especifico da entrada em vigor da LQER.
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Analise ex post do impacto
da criacao do Tribunal da
Concorréncia, Regulacao

e Supervisao

O presente capitulo visa fornecer uma avaliagdo de impacto
retrospetiva da criagdo do Tribunal da Concorréncia, Regulagdo

e Supervisdo (TCRS).Este tribunal foi criado na sequéncia

do Memorando de Entendimento de 2011, e a sua criagdo, a par da
aprovacdo da LQER, compés o quadro institucional entendido como
necessario ao aumento da eficiéncia da regulacdo. Tendo ji passado
cerca de oito anos sobre esta mudanca institucional, pretende-se
aferir, na medida do possivel e com base em dados empiricos, o grau
de sucesso na realizacdo dos objetivos que estiveram na base da
decisdo da criagdo desta jurisdicdo especializada, bem como analisar
potenciais oportunidades para se aprofundar o grau de realizagdo
desses objetivos no futuro. Esta andlise ndo incluird a ponderagdo

dos efeitos da deslocalizagdo do TCRS para Santarém.

4.1.1. Objetivos da criacio do TCRS

O Memorando de Entendimento de 2011, que permitiu a Portugal
0 acesso ao resgate financeiro pela Troica, incluiu algumas
contrapartidas relativas a adocdo de medidas que visavam uma maior

especializacido, eficiéncia e celeridade do sistema judicial nacional
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em geral®®’. Nesta dtica, o Memorando debrugou-se com uma atencdo
especial sobre algumas dreas do direito e tipos de litigios (e.g., casos
perante os tribunais fiscais®*®, processos de insolvéncia nos tribunais
comerciais®®?). Entre estas contrapartidas incluia-se a obrigagdo

de «tornar completamente operacionais os tribunais especializados

em matéria de concorréncia e de direitos de propriedade intelectual».

A inclusdo desta obrigagdo no Memorando de Entendimento realga
que a decisdo de criacdo do TCRS foi feita com um pano de fundo

de preocupagdes do Estado (e dos seus parceiros internacionais)

pela satide da economia nacional. Dito de outro modo, este conjunto
de medidas relativas a melhoria do sistema judicial foi, pelo menos

em parte, visto como um meio para um fim, sendo esse fim a promogédo
da sustentabilidade e crescimento da economia portuguesa (no contexto
do combate a crise financeira, ao endividamento publico e ao défice

das contas publicas).

Procedeu-se a criacdo do TCRS através da lei n.° 46/2011, de 24

de junho (criagdo), do decreto-lei n.° 67/2012, de 20 de margo
(instituigdo), da portaria n.° 83/2012, de 29 de margo, e da portaria n.’
84/2012, de 29 de margo (instalagdo)***. O TCRS foi instalado com
efeitos a partir de 30 de marco de 2012.
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De acordo com este pacote legislativo inicial (em especial, o predmbulo o Ap0s a criagdo do TCRS, foram adotadas/revistas as seguintes

do decreto-lei n.° 67/2012), a criagdo do TCRS prossegue objetivos normas relativas ao TCRS, com os seguintes efeitos, em sintese:

de «beneficios econédmicos, materiais e judiciais», a saber:

+ «acima de tudo, uma jurisprudéncia uniforme visando acautelar Normas relativas ao TCRS

as entidades reguladoras em presencay;
» «aumento da eficiéncia e reducdo dos custos e desperdicios;

» «combater a morosidade na justicaw, procurando reduzir

«o numero de pendéncias e o tempo médio de duragdo

dos processos» e conseguindo «uma distribuicdo dos processos
mais eficiente e que permita, no futuro, uma decisdo melhor

e mais célere» («obter uma melhor distribuicdo do volume
processual que assegure uma decisdo mais célere, mais justa

e apropriada a matéria em causay);

« conseguir, especificamente, uma «melhor redistribuicdo
de processos e o descongestionamento e redugdo do niimero

de pendéncias nos Tribunais do Comércioy,

« promover a «credibilizacdo da justica», atendendo

as «necessidades de especializagdo de algumas matérias e o
volume e complexidade processual que lhes sdo inerentes»
(«natureza e dimensdo dos conflitos»), e «assegurar uma melhor
reparticdo da competéncia material dos tribunais de acordo
com a especificidade e a complexidade das questSes», bem
como o «impacto supranacional dos bens juridicos em causay,
«garantindo uma decisdo mais célere e mais adequada para estas

questoesy; e

« promover a «aproximagdo [da justica] aos cidaddosy.
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A partir de...

Normas

Principais alteragées

agosto de 2013

artigo 83.°(3)(b) da lei n.°
62/2013, de 26 de agosto

N/A (meramente sistematico).

agosto de 2013

artigo 188.°(5) da lei n.°
62/2013, de 26 de agosto

Regra especial de competéncia
do TRL para recursos

do TCRS (derrogando regra
geral territorial que daria

competéncia ao TRE).

marco de 2014

artigo 65.°(h) e Mapa IV
do decreto-lei n.° 49/2014,
de 27 de margo, revisto pela lei

n.° 19/2019, de 19 de fevereiro

TCRS passa a dispor de trés

juizes.

agosto de 2018

artigo 112.° da lei n.° 62/2013,
de 26 de agosto, revisto pela
lei n.° 23/2018, de 5 de junho

Revisdo da lista de autoridades
sujeitas ao TCRS e eliminagdo
da cldusula aberta

de competéncia.

Alargamento da competéncia
a agdes de private

enforcement da concorréncia.

agosto de 2019

artigo 67.°(3) e (5) da lei n.°
62/2013, de 26 de agosto,
revisto em Ultimo lugar pela lei

n.° 55/2019, de 5 de agosto

Criacdo no TRL de seccdo
especializada para recursos
de todas as acdes do TCRS

e do Tribunal da Propriedade

Intelectual.

N/A = ndo aplicavel.
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Nenhuma destas alteragdes legislativas foi acompanhada de predmbulo e sancionado a infragdo que lhes serve de causa de pedir. H3, assim,

ou motivagdo que incluisse uma justificagdo relativa as alteragées toda a vantagem em aproveitar, quando seja o caso, o «kknow-how»
relevantes para o TCRS e atribuivel ao legislador. No entanto, a lei decorrente do julgamento no qual o tribunal escrutinou a deciséo
n.° 23/2018 resultou de um anteprojeto preparado pela Autoridade da AdC que declarou a existéncia da infracdo que, depois, fundara
da Concorréncia, cuja exposi¢do de motivos justificou nos seguintes o pedido de indemnizagdo, a semelhancga, alids, do que pode suceder
termos a centralizacdo no TCRS de todas as a¢des de private em sede penal.»

enforcement da concorréncia: . . L . )
A luz do que antecede, atendendo as posi¢des publicas do legislador,

«As razdes sobre a atribuicdo de competéncia especial a um tribunal podemos identificar os seguintes objetivos de criagdo do TCRS:

para julgar recursos de decisdes da AdC assentam essencialmente o L
Objetivos de criacio do TCRS

na especificidade das matérias de direito e economia da concorréncia

e na conveniéncia de que seja um tribunal especializado a lidar sempre A) uma justica com menos pendéncias e mais célere:

com estes tipos de matérias, para beneficio da qualidade das decisdes A.1. nos Tribunais do Comércio;

judiciais e, em termos mais gerais, da boa administracao da justica. A.2. noutros tribunais cujas competéncias foram transferidas
para o TCRS;

A mesma ordem de razdes aconselha a que também as agSes o o
A.3. nos recursos das decisGes dos reguladores sujeitos

a competéncia do TCRS (em especial, atendendo a dimensao
sejam apreciadas e julgadas por um tribunal especializado em matéria e complexidade dos processos);

de indemnizacdo fundadas em infracdes ao direito da concorréncia

de concorréncia, em beneficio da melhoria da cultura juridica B) uma justica mais eficiente e com menores custos;

de concorréncia em Portugal. o
C) uma justica melhor:

Para além das vantagens da especializagdo, ja mencionadas, e de por C.1. mais especializada;

essa via se evitar a fragmentagio, pelos tribunais civeis de todo o pais, C.2. com melhor qualidade das decisdes judiciais;
2. ;

do julgamento de a¢Ges de indemnizagdo com uma causa de pedir tdo o
C.3. mais uniforme;

especifica, acresce a ligacdo que, na maioria dos casos, haverd entre .

- . . . . . C.4. que «acautele» as entidades reguladoras;

a acdo de indemnizagdo e o processo contraordenacional que investiga

e sanciona a mesma infracdo ao direito da concorréncia. De facto, D) uma justica mais préxima dos cidaddos.

verifica-se que a maioria das a¢des de indemnizagdo por violagdo

Ao T E a luz destes objetivos expressos que o presente estudo deve aferir
de normas de defesa da concorréncia s3o acdes «follow-ony, isto é, sdo

. . . A . o sucesso da criacdo do TCRS, bem como verificar se as caracteristicas
intentadas depois de uma autoridade de concorréncia haver apreciado s
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especificas do regime do TCRS poderiam ser alteradas de modo

a atingir em maior medida estes objetivos, ou se essas caracteristicas
vdo para além do que é necessdrio para atingir aqueles objetivos. Dito
isto, o presente estudo considerard também um leque mais amplo

de vantagens que a doutrina®*® tem associado a criagdo de tribunais
especializados (ainda que nem todas estas vantagens tenham sido
expressamente incluidas nos objetivos de criacdo do TCRS referidos
nos documentos acima citados), algumas das quais ja refletidas

nos objetivos de criagdo do TCRS identificados supra, a saber:

() especializacdo dos decisores ao nivel do conhecimento e das
competéncias (incluindo facilitagdo da formagdo especializada

dos magistrados);
(i) reducgdo do potencial para decisdes judiciais erradas;
(iii) aumento da celeridade processual;

(iv) possibilidade de criagdo de procedimentos préprios

especificos adaptados a drea de especializacdo;
(v) maior grau de uniformidade da jurisprudéncia;
(vi) menor grau de inversdo de decisGes em instancias superiores;

(vii) maior eficiéncia na gestdo dos recursos afetados aos tribunais
(aumento dos outputs para um dado nivel de inputs, mantendo-se

o nivel de qualidade); e

(viii)maior sensibilidade a realidade regulada e maior
conhecimento da vida econémica e dos sujeitos de direito

em questdo.

4.1.2. Entidades sujeitas ao TCRS

Pelo menos na sua configuragdo inicial®®”, o TCRS era um tribunal
especializado em decidir, ndo os processos em que estejam em causa
certas dreas do direito, mas aqueles em que se recorre das decisdes
de certas entidades publicas. O dmbito de competéncias do TCRS
era — e continua a ser — delimitado, primordialmente, através

dos sujeitos de direito que sdo os réus das agées (legitimidade passiva).

Inicialmente, foi atribuida a competéncia ao TCRS para conhecer

recursos em processos contraordenacionais da/o(s):
() AdG;
(i) ANACOM;
(iii) BP;
(iv) CMVM;
(v) ERC;
(vi) ISP (hoje, ASF)**%; e

(vii) «das demais entidades administrativas independentes com

fungdes de regulagdo e supervisdo»

A opgio pelo acréscimo desta dltima clausula aberta visou dotar
a lei da flexibilidade necessaria para se ajustar a criagdo de novos
reguladores independentes, sem ter de se rever constantemente
esta norma. Infelizmente, deu inicio a controvérsias jurisprudenciais
que levaram a profundas incertezas sobre o dmbito de competéncia

do TCRS e, finalmente, obrigaram a intervencdo do legislador.
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Aquando da criagdo do TCRS, o legislador tera provavelmente
pressuposto que a expressao «entidades administrativas independentes
com fungdes de regulagdo e supervisido» era suficientemente clara

e precisa para se saber que se pretendiam identificar os reguladores
independentes que viriam a ser elencados na LQER"". Além

das entidades ja acima referidas, a LQER inclui no elenco

dos reguladores:
) AMT;
(i) ANAG;
(i) ERS;
(iv) ERSAR;e
(v) ERSE.

Além destas entidades, o préprio TCRS entendeu que se tinham

de incluir no conceito de «entidades administrativas independentes
com funges de regulagdo e supervisdo» (adiante, EAI-FRS)

0 CNPD e o CNSA (entretanto extinto e sucedido pela CMVM),
por partilharem as mesmas caracteristicas fundamentais das outras

entidades sujeitas a sua jurisdicdo.

Mas rapidamente surgiram duvidas quanto a inclusdo de outras
entidades no dmbito das competéncias do TCRS, com alguns tribunais
comuns (juizos de pequena instdncia criminal) a defenderem uma
interpretacdo muito ampla do conceito de EAI-FRS, que resultaria

em reduzir drasticamente a sua carga de trabalho. Estes casos

levaram a conflitos negativos de competéncias, ou seja, a situagdes

em que tanto os tribunais comuns como o TCRS afirmavam

ndo ter competéncia para decidir determinado recurso de uma

contraordenacdo.

Nestas situacdes, é chamado a intervir o ST), a quem cabe decidir
qual o tribunal competente. Em particular, o ST) foi chamado

a decidir conflitos negativos de competéncia relativos ao INFARMED,
ao IMPIC, a ASAE e ao IGAMAOT

Pronunciaram-se sobre estes conflitos os presidentes das 3.7 e 5.°
seccbes do STJ, em termos que comegaram por ser diametralmente
opostos. No entanto, apds a mudanca da presidéncia de uma destas
sec¢des, a posicdo das presidéncias das duas sec¢des do ST) passou

a ser harmoniosa, indo sempre (com uma exce¢do) no sentido

de alargar as competéncias do TCRS e de enquadrar mais entidades
no conceito de EAI-FRS. Este alargamento de competéncias do TCRS
foi sempre feito com a concordancia dos procuradores da Republica

intervenientes e com a oposi¢do (com uma excegdo) dos particulares.

Ou seja, o alargamento de competéncias do TCRS por via
jurisprudencial (ou seja, por imposigdo do STJ) estava a ser feito
contra a vontade do TCRS e da esmagadora maioria dos particulares
recorrentes, com o apoio dos tribunais comuns de primeira instancia

e da Procuradoria da Republica.

A controvérsia jurisprudencial comecou em janeiro de 201377,
iniciando-se com os casos do INFARMED. Nao havia ddvidas de que

o INFARMED exercia fungdes de regulagdo e supervisdo. O presidente
da 5.7 seccdo deliberou que o INFARMED nio era uma EAI-FRS (e ndo
estava sujeito a competéncia do TCRS), por |he faltar a componente

de «independéncia funcional», ja que atuava «sob superintendéncia
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e tutela do respetivo Ministro»“"®. Ja o presidente da 3.% secgdo
concluiu, com uma fundamentagdo muito sucinta (afirmando que

«o caso ndo carece de longas divagagdes»), que o INFARMED era
uma EAI-FRS, por entender que a «<independéncia» das EAI-FRS ndo
impedia que estas estivessem sob a tutela e direcdo do Governo
Também uma decisdo do TRL entendeu que o facto de uma entidade
publica estar sujeita a orientagdes e diretivas do Governo ndo
significava que esta ndo fosse independente®”". As decisSes seguintes
da 3.7 seccdo simplesmente remeteram para, ou reproduziram,

os termos desta primeira decisdo””“. Em margo de 2013, mudou

a presidéncia da 5.7 seccdo e foi adotada uma primeira decisdo desta
seccdo que atribuiu a competéncia ao TCRS, aderindo a posicio da 3.

seccdo, sem fundamentacdo adicional

Enquanto isto sucedia, o TCRS ndo desistia de se declarar
incompetente para decidir processos do INFARMED, por entender
que este ndo era uma EAI-FRS. Ao fim de alguns casos, as pronuncias
do ST) sobre estes conflitos negativos de competéncia — que

quase chegaram as trés dezenas — passaram a adotar um tom

de agastamento. Ou seja, durante alguns anos, o TCRS esteve

em guerra (ndo declarada) com o ST), recusando — em nosso entender,

com razdo — aceitar a interpretacdo deste do conceito de EAI-FRS

Em 2015, 0 STJ aplicou a mesma légica da sua jurisprudéncia para
alargar as competéncias do TCRS ao IMPIC*"”. Novamente, nos poucos
casos seguintes em que os tribunais comuns também entenderam que
devia ser o TCRS a decidir recursos de contraordenagées do IMPIC,

o TCRS continuou a discordar do ST) e a declarar-se incompetente

O dnico conflito negativo de competéncias deste género que o STJ
decidiu no sentido de ndo atribuir competéncia ao TCRS foi uma
disputa relativa a competéncia para conhecer contraordenagées
impostas pelo IGAMAOQOT. Ainda assim, o ST) manteve-se fiel a sua
posicdo anterior. A sua conclusdo de que a competéncia cabia

aos tribunais comuns baseou-se, ndo na falta de independéncia,
mas na conclusdo de que o IGAMAOT era um servico central da
administracdo direta do Estado que ndo desempenhava funcdes

de regulagdo e supervisio®*’. Na realidade, este caso aumentou
ainda mais a inseguranga juridica, porque se passou a ter ddvidas,
ndo apenas sobre o critério da independéncia, mas também sobre
o que constituiam «func&es de regulacdo e supervisdoy, jd que

os poderes de auditoria e inspecdo do IGAMAOT poderiam, a partida,

enquadrar-se nesse conceito.

Por fim, em fevereiro de 2017, o ST) decidiu que o TCRS também era
competente para conhecer recursos de contraordenagdes impostas
pela ASAE

Este foi um ponto de viragem. A posicdo do ST) ndo podia continuar

a ser ignorada. A implicagdo da surpreendente interpretagdo do ST)
quanto ao requisito de independéncia no conceito de EAI-FRS
significava que, cinco anos apds a criagdo do TCRS, este estava em vias
de se tornar um tribunal com competéncia para conhecer os recursos
de processos contraordenacionais de praticamente todas as entidades
administrativas da administracdo direta e indireta. Na pratica,

o ST) estava em vias de destruir — ou, pelo menos, de alterar
drasticamente — a especializagdo do TCRS, transformando-o num

tribunal de recurso contraordenacional para todas as dreas do direito,

| Conclusao | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /138



em vez de um tribunal especializado em recursos contraordenacionais
provenientes de reguladores independentes, que aplicam direito

da concorréncia ou direito da regulagdo setorial. Ou seja, o TCRS
tornar-se-ia o tnico tribunal em todo o pais com competéncia para
julgar recursos de contraordenagées impostas por todas — ou quase
todas — as entidades administrativas nacionais, independentemente
da drea do direito em causa, da complexidade do processo, do local

de residéncia/sede do destinatario da contraordenacio, etc.

Ainda no mesmo ano, o ST) mostrou sinais de comegar a reconhecer
as implicagdes indesejaveis da sua abordagem. Em junho de 2017,
chamado a dirimir outro conflito negativo de competéncias sobre

um recurso de contraordenacdo adotada pela ASAE, o STJ fez o que
ele préprio designou uma «autocriticay, concluindo que, afinal,

as contraordenacdes da ASAE n3o estavam sujeitas a jurisdicdo

do TCRS?#?, Mas foi demasiado tarde. Na realidade, este acérdio ndo
teria resolvido o problema, por ndo ter voltado atras na interpretacdo
do conceito de independéncia e antes ter baseado a conclusao
diversa no conceito de «funcSes de regulacdo e supervisdo». Neste
sentido, este Ultimo acérddo até teria agravado o problema, por
perpetuar as dudvidas, iniciadas a propésito do IGAMAOT, sobre o que

constituiam fung¢des de regulagdo e supervisdo.

O legislador aprendeu a licdo. Na oportunidade seguinte, aproveitando
a revisdo da Lei da Organizagdo do Sistema Judicidrio (LOS)) feita por
ocasido da transposicdo da diretiva 2014/104/UE (private enforcement
do direito da concorréncia), a norma com o elenco de reguladores
sujeitos a competéncia do TCRS foi revista, eliminando a cldusula

aberta e passando a adotar uma enumeracio exaustiva.
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Com efeito, o artigo 22.° da lei n.° 23/2018, de 5 de junho, alterou

as alineas do artigo 112.°(1) da LOS]J, que passaram a incluir uma
enumeracdo de reguladores independentes sujeitos a jurisdigdo

do TCRS (no ambito de recursos de contraordenagdes) idéntica a lista

que resultava anteriormente da leitura conjunta da lei de criagdo
do TCRS e da LQER.

E assim terminou a controvérsia jurisprudencial acima descrita. Ndo
obstante, a falta de sensibilidade do ST) a (ou o seu desacordo com

a) especialidade do direito da regulagdo setorial deixou algumas
preocupagdes para o futuro quanto ao papel que o ST) podera ainda vir
a desempenhar em recursos do TCRS (exceto no dominio do direito da

concorréncia, em que os recursos terminam no TRL).

Dito tudo isto, a verdade é que o TCRS ndo é um tribunal
exclusivamente competente para conhecer recursos de decisdes
contraordenacionais de reguladores setoriais independentes. Por forca
de normas avulsas e excecionais, o TCRS é também competente para
controlar a legalidade de decisées do ministro da Economia de veto
de decisdes da AdC sobre controlo de concentrages®®*, bem como
para controlar decisGes tomadas em processos contraordenacionais
ao abrigo da lei do combate ao branqueamento de capitais

e ao financiamento do terrorismo”®, que podem ser adotadas ndo
apenas pelos reguladores independentes referidos acima, mas também

por outras entidades
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Entidades publicas sujeitas a jurisdicio do TCRS

A) Processos contraordenacionais
A.1. Qualquer contraordenacgdo (ao abrigo de qualquer norma) adotada por:
AdC; AMT; ANAC; ANACOM,; ASF; BP; CMVM; ERC; ERS; ERSAR; ERSE
A.2. Contraordenagdes ao abrigo da lei do branqueamento de capitais
adotadas por:
BdP; CMVM; ASF; IGFSRIJ-TP, IGMTSSS, IMPIC e ASAE

B) Processos administrativos:
B.1. AdC: decisGes adotadas ao abrigo da Lei da Concorréncis;
B.2. Ministro da Economia (veto de decises em controlo

de concentragdes)

Suscita-se, por vezes, a questdo da conveniéncia de uma eventual
diferenciagdo das empresas visadas por contraordenagdes em fungio
da sua dimensdo. Uma das percegdes erréneas sobre o trabalho

dos reguladores independentes e, consequentemente, dos recursos que
chegam ao TCRS ¢é a de que estes se debrugam quase exclusivamente
sobre contraordenagdes praticadas por grandes empresas. Tal percecéo
contrasta com a realidade. Todos os reguladores adotam um ndmero
substancial de decisdes enderecadas a PME, sendo estas até a regra

na atividade de alguns reguladores, tais como a ERC e a ERS.

Sera razoavel, de facto, que uma coima aplicada a um pequeno
jornal local ou a uma pequena clinica privada, normalmente

por contraordenacdes cujos factos e direito subjacente ndo sdo
especialmente complexos, sejam apreciados por um tribunal cuja
criacdo foi determinada pelos grandes objetivos que deixdmos
enunciados na seccdo 4.1.1? Sera razoavel obrigar essas pequenas
empresas a deslocarem-se a um tribunal que pode distar algumas

centenas de quilémetros do local onde aquelas estdo instaladas, com

tudo o que isso implica de acréscimo de custos, incluindo de patrocinio
judiciario? Pode bem acontecer que, em alguns casos e por muito que

a empresa acredite que tem a razdo e a justica do seu lado, o valor

da coima n3o justifique economicamente, do posto de vista desta,

a interposicdo do recurso. Ndo estaremos, nesses casos, perante uma

denegacdo de justica potencialmente violadora do artigo 20.° da CRP?

E certo que, a entender-se esta como a via certa, ndo sera fécil
determinar em concreto os limites a partir dos quais uma empresa
passaria a estar sujeita a jurisdicdo do TCRS. Mas esse estaria longe
de ser um obstdculo inultrapassavel, havendo quer na ordem juridica
nacional, quer na comunitdria, normas ou recomendacdes que
estabelecem critérios para uma tal diferenciacdo de estatutos, e que
poderiam ser aproveitadas ou adaptadas para este efeito”®’. Por outro
lado, uma solugido diferenciadora da jurisdigdo para grandes empresas
e para PME teria necessariamente como limite o principio da igualdade
de tratamento. E possivel que uma abordagem que procedesse

a uma delimitacdo mais fina da jurisdicdo do TCRS, com base na real
complexidade dos diplomas que aquele é chamado a aplicar, chegasse
a um resultado similar de exclusdo de um grande ndimero de casos

de PME, sem pdr em causa o principio da igualdade de tratamento.

4.1.3. Caracteristicas organizacionais do TCRS

e sua evolucio

O decreto-lei n.° 67/2012 criou — em teoria — o TCRS com dois
juizes. No entanto, como inicialmente o TCRS iria comecar apenas com
novos processos”“?, o Governo entendeu que ndo se justificava mais

de um magistrado no inicio de atividade. Por este motivo, a portaria n.’

| Conclusao | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /140



Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulol | Capitulo 2 | Capitulo 3 |

84/2012 instalou o TCRS com apenas um juiz, situagdo que se manteve

entre abril e agosto de 2012.

O Governo mudou rapidamente de ideias, passando a dotar o TCRS

de magistrados judiciais adicionais, nos termos que seguem:
() de abril a agosto de 2012 (cinco meses): um;
(i) de setembro de 2012 a janeiro de 2013 (cinco meses): dois;
(i) de fevereiro de 2013 até ao presente: trés.

Deve ter-se em conta, porém, que ao longo deste periodo, por varias
vezes (pelo menos cinco desde a sua criagdo), um dos magistrados
teve de ficar em dedicacdo exclusiva a um dUnico processo. Assim
sucedeu, por exemplo, durante metade do ano de 2013 e durante
grande parte do ano de 2017. Isto sucede quando um determinado
processo se revela de tal modo complexo e exigente que ndo
permite o acompanhamento simultdneo de outros processos.
Largamente devido ao nimero elevado de processos complexos

a correr em paralelo, o TCRS conta atualmente com o apoio ocasional
de outros (pelo menos dois) magistrados da Comarca de Santarém,
a quem podem ser distribuidos processos do TCRS em condicdes

especiais.

Em margo de 2014, os processos contraordenacionais dos reguladores
independentes que se encontravam pendentes perante tribunais
ordindrios foram transferidos para o TCRS**°. Esta medida ndo teve um
impacto significativo no nimero de processos perante o TCRS, devido

ao reduzido nimero de processos transferidos.

O quadro de magistrados do Ministério Publico junto do TCRS,
durante o cendrio atual, foi constituido por trés magistrados, mas
em varios momentos um ou mais acumularam fun¢des com processos

de outros tribunais da Comarca de Santarém.

O TCRS tem contado com um quadro oficial de funcionarios
constituido por um escrivido de direito, cinco escrivdes adjuntos

e cinco escrivies auxiliares. No entanto, este quadro nio tem estado,
e continua a ndo estar, efetivamente preenchido. Em média, tém
estado em funcgdes efetivas, desde a criacdo do TCRS, apenas uma
escrivd e quatro auxiliares. Atendendo as especiais caracteristicas

de muitos dos processos perante o TCRS, incluindo um nimero
significativo de tarefas adicionais que ndo sdo normalmente
necessdrias na gestdo dos processos, o cédlculo dos recursos humanos
necessarios a este nivel mostra-se inadequado, colocando uma carga
de trabalho excessiva sobre os funciondrios judiciais. A este propésito,
|&-se no relatério da Comarca de Santarém: «A falta de funcionarios
judiciais mantém-se como o principal problema da Comarca

de Santarém, constituindo uma reclamacdo constante dos Senhores
Magistrados e responsaveis de cada uma das sec¢Ges»*”’. Em termos
estatisticos, esta realidade é confirmada pelo contraste entre as taxas
de congestdo oficiais e as taxas de congestdo na Secretaria do TCRS:
enquanto a taxa de congestdo oficial do TCRS se fixa em cerca

de metade da taxa de congestdo oficial total da Comarca de Santarém,
a taxa de congestdo da Secretaria do TCRS ¢ ligeiramente superior

a taxa de congestdo total da Secretaria da Comarca de Santarém
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4.1.4. Metodologia

A ponderagdo do grau de sucesso na realizagdo dos objetivos que
levaram a criagdo do TCRS pode, em certos aspetos, ser feita com
base numa analise global, atendendo ao universo total das entidades

reguladoras independentes.

Assim, é possivel aferir o impacto da criagdo do TCRS no niimero

de pendéncias e celeridade da justica nos Tribunais do Comércio

e noutros tribunais cujas competéncias foram transferidas para

o TCRS, trabalhando-se apenas com base em estatisticas globais da
atividade destes tribunais e do TCRS. Estas mesmas estatisticas globais
bastam para identificar uma modificacdo do grau de eficiéncia da
justica. Bastam dados gerais sobre a legislacdo, os tribunais e os seus
magistrados para discutir se esta reforma judicial levou a uma justica

mais especializada e mais préoxima dos cidaddos.

Mesmo para analisar estes aspetos, é necessério definir dois

periodos que sejam objeto de comparagdo: um «cenario de base»,
correspondente a situagdo existente antes da reforma judicial; e um
«cenario atual», correspondente a situacdo existente apds a reforma
judicial. Cada um destes periodos deve ser suficientemente longo para
reduzir a probabilidade de anormalidades estatisticas em qualquer
ano especifico, bem como para permitir conclusées quanto a vida

de processos individuais. Por outro lado, a duragdo méxima de cada
periodo tem como limite superior o horizonte temporal em que

o TCRS estd em exercicio de funcdes.

Tendo em conta que a atividade processual do TCRS comegou com

numeros reduzidos, que foram gradualmente crescendo até atingirem

valores relativamente estdveis, e que estes valores sofreram depois um
novo choque em 2019, resultante da entrada dos primeiros numeros
significativos de processos de private enforcement da concorréncia,
concluiu-se que o periodo ideal do cenario atual era o periodo de cinco
anos entre o inicio de 2014 e o final de 2018. Sem prejuizo de se
atenderem ocasionalmente a dados relevantes mais recentes sobre

a atividade do TCRS, a delimitacdo do periodo nestes termos tem

a virtude adicional de excluir do periodo de comparacdo o ano de 2019,
em que deu entrada um nimero substancial de acdes de private
enforcement da concorréncia no TCRS (69 sé em 2019), que distorcem,
até certo ponto, as estatisticas. Em conformidade, o periodo do cendrio
de base foi definido como o periodo da mesma duracdo o mais perto
possivel do fim da realidade judicial que antecedeu a criagdo do TCRS,

ou seja, o periodo entre o inicio de 2008 e o final de 2012.

Ao longo do presente estudo, portanto, as referéncias ao cendrio
de base respeitam aos anos 2008 a 2012, e as referéncias ao cendrio

atual respeitam aos anos 2014 a 2018.

Outros aspetos que se pretende analisar no presente estudo sé podem
ser aferidos através de uma andlise concreta do impacto da criacdo

do TCRS sobre os recursos judiciais de decisdes dos reguladores
independentes. Reconhecendo que seria necessario analisar os detalhes
dos processos concretos que foram decididos relativamente a cada
regulador, durante o cendrio de base e o cenario atual, verificou-se

que seria invidvel proceder a consulta e andlise de todos os processos
de todos os reguladores. Optou-se, assim, por delimitar o universo

da analise a trés reguladores que se entendeu constituirem casos

ilustrativos do universo de reguladores independentes sujeitos
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a jurisdicdo do TCRS. Esta selegdo teve em conta a variacdo da
identidade e do ambito material de atividade dos reguladores

sujeitos a jurisdicdo do TCRS durante o cenario atual. Como referido
na introducdo deste estudo, as trés entidades escolhidas, e a sua
atividade processual, tiveram caracteristicas substancialmente
inalteradas durante o periodo de referéncia. Especificamente, optdmos

por nos focar:

« NaAdC:

Por ser um regulador com um ndmero médio de processos
perante o TCRS, que aplica uma lei especialmente complexa,
e ter um estatuto su/ generis no quadro legislativo (Unico
regulador que tem decisdes ndo contraordenacionais
sujeitas a controlo pelo TCRS), bem como vdrias outras
especialidades da sua atividade processual (e.g., grande
numero de processos correspondentes a recursos

de decisGes intercalares).

« Na ANACOM:

Por ser um regulador com um numero relativamente
elevado de processos perante o TCRS, com uma significativa

amplitude de graus de complexidade.

« Na ERSE:

Por ser um regulador com um ndmero relativamente
reduzido de processos perante o TCRS, com uma

significativa amplitude de graus de complexidade.

Neste dmbito, o plano inicial, relativamente ambicioso, teve de ser
adaptado para atender a realidade dos dados disponiveis. Inicialmente,
pretendia-se reunir e tratar dados detalhados relativamente a todos
os processos que envolveram a AdC, a ANACOM e a ERSE, bem
como a percegdes subjetivas e informagdes vérias sobre esta atividade
processual e os respetivos decisores judiciais. Infelizmente, apesar

de vdrios esforcos, ndo foi possivel obter todos os dados de que
necessitariamos para aplicar de maneira sistematica a metodologia
planeada e reforcar algumas conclusdes do nosso estudo. Mas
realca-se, de qualquer modo, a atitude de grande abertura

e colaboragdo evidenciada, em especial, pela ERSE e pelo TCRS.

N3o foi possivel obter respostas a perguntas enviadas a juizes
desembargadores do TRL e do TCA e a juizes conselheiros do ST) e do
STA.

Nao sendo esta uma conclusdo inovadora ou especifica do presente
estudo, a opacidade da justica em Portugal revelou-se um obstdculo
inultrapassavel, impedindo a conclusdo de algumas componentes

de analise inicialmente planeadas. A realidade judicial portuguesa

¢é a da indisponibilidade de bases de dados consultaveis com

as sentencas dos tribunais de primeira instdncia, incluindo o TCRS
Esta falta de transparéncia é agravada no caso dos processos
contraordenacionais, cuja distribuigdo ndo é publica. Os reguladores,
em regra, ndo disponibilizam nos seus websites as sentencgas e os
acérdios relativos aos recursos das suas decisées. A AdC é a excecdo
a esta regra, embora a sua base de dados parega ndo estar completa
e reflita apenas os casos originalmente decididos pela AdC. Em
resultado desta limitacdo da disponibilidade de acesso a dados,

ndo nos foi possivel analisar com o rigor desejado a evolugdo da
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duragdo média e das taxas de resolugdo e congestdo relativamente
aos processos contraordenacionais e administrativos junto

dos reguladores, tendo a analise desses dados ficado limitada

ao descrito na secgdo 4.2.3. O mesmo pode dizer-se da taxa média

de confirmagdo das decisdes dos reguladores por parte do TCRS, que

confortaria as conclusdes da seccdo 4.4.5.

A transparéncia das grandes estatisticas da justica, ampla

e prontamente disponibilizadas pelo Ministério da Justica, contrasta
com a impossibilidade pratica de busca e de acesso a processos
especificos, ou de acesso a estatisticas que ndo correspondam

as categorias de informacdo pré-definidas pelo Ministério da

Justica (sendo que ndo existem categorias pré-definidas relativas

aos processos contraordenacionais e aos processos de outras naturezas

que envolvem os reguladores independentes).

Os dados estatisticos e quantitativos constantes do presente estudo

foram compilados com base:

() naconsulta do Portal Estatisticas da Justica (https://

estatisticas.justica.gov.pt);

(i) na consulta dos relatérios anuais do Conselho Superior

dos Tribunais Administrativos e Fiscais;

(i) na consulta dos relatérios anuais do Tribunal Judicial da

Comarca de Santarém;

(iv) na consulta in /oco ou por meios eletrénicos de processos
e listas de processos judiciais na AdC e na ERSE, na medida

do possivel;

(v) narealizagdo de entrevistas exploratdrias presenciais
e por correio eletrénico com representantes dos reguladores

independentes e com magistrados judiciais.

O facto de parte do periodo da presente investigacdo ter decorrido
durante a pandemia da COVID-19 constituiu um obstaculo adicional
a realizagdo da investigagdo inicialmente planeada, impedindo deslocagdes

fisicas para consulta de processos junto do TCRS e dos reguladores.

Os resultados limitados obtidos do acesso a dados sobre os processos
concretos que correram os seus termos perante o TCRS e perante

os tribunais seus antecessores impedem que o presente estudo
proceda, de maneira segura, a todas as analises inicialmente
pretendidas. No entanto, ndo afetam de forma decisiva as conclusées
a que se pretendia chegar, com as devidas salvaguardas sobre o facto
de algumas destas conclusGes se basearem em amostras incompletas

ou em aferi¢Ses subjetivas.

Para servir de base a conclusdes sobre a complexidade da legislacdo
setorial no dmbito da qual os reguladores independentes podem impor
contraordenag®des, sujeitas a controlo judicial pelo TCRS, procedemos

a analise individual de todos os diplomas que podem ser aplicados pelos
trés reguladores acima identificados, selecionando aqueles que podem
levar a aplicagdo de contraordenag@es por estes reguladores e que

podem, concebivelmente, ser invocados em litigios entre privados.

Procedeu-se também a classificacdo do grau de complexidade de cada
um destes diplomas, numa escala de 1 a 5, de acordo com os critérios
indicados na respetiva secgdo. Esta classificacdo de complexidade

teve por base uma abordagem abstrata, atribuindo-se a classificagdo
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correspondente ao grau de complexidade potencial mais elevado

de entre as vdrias normas e circunstancias teorizaveis de aplicacao

do diploma. Pretendia-se aferir a potencial complexidade juridica

e a necessidade de conhecimentos técnicos especializados necessarios
para aplicar as normas em causa e exigiveis de um magistrado judicial.
Por contraste, ndo foi tida em conta na classificagdo de complexidade
a complexidade puramente técnica que ndo é exigivel que seja
dominada por um magistrado judicial, estando necessariamente

dependente da consulta de peritos.

Atendendo a natureza eminentemente subjetiva da afericdo

de complexidade de um diploma legislativo, procurou garantir-se um maior
grau de objetividade sujeitando-se uma avaliagdo inicial da complexidade
dos diplomas a controlo externo por um representante do regulador

e por um magistrado judicial. A classificagdo de complexidade retida foi

o resultado da média das apreciagdes assim recolhidas.

Por fim, a metodologia seguida tem por objetivo a avaliagdo

de impacto, ndo se destacando uma exata correspondéncia entre esta
e a verificacdo de relagdes de causalidade. Sobressaird dos capitulos
que se seguem que nem sempre é possivel estabelecer uma relagdo
de causalidade entre a criacio do TCRS e determinada modificacdo
observada do quadro factual e da realidade processual constatada

entre o cendrio de base e o cendrio atual.

A lentiddo da justica é uma das caracteristicas mais frequentemente
apontadas como um obstaculo ao bom funcionamento do estado
de direito.
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Esta seccdo ndo tem por objetivo analisar a justificagdo da opgdo de se
prosseguir uma justica mais célere para recursos de contraordenagdes
aplicadas por reguladores independentes (e recursos de decisdes
administrativas da AdC), mas apenas procurar determinar, através

de uma analise quantitativa, se este objetivo foi alcangado com

a criacdo do TCRS.

Note-se que, de acordo com os objetivos anunciados pelo préprio
legislador, se pretendia que a criacdo do TCRS levasse a uma maior
celeridade ndo apenas nos processos transferidos para a jurisdi¢do

do TCRS, mas também nos demais processos que continuavam

a estar sob a jurisdi¢do dos tribunais de comércio e noutros tribunais
(maxime, criminais e administrativos), por forca do alivio da sua carga
de trabalho. A ideia seria possivelmente que, ao atribuir ao TCRS

casos especialmente complexos, exigentes de muita atengdo e durante
muito tempo por parte dos magistrados judiciais, os outros tribunais se

tornariam também mais céleres. Veremos se tal sucedeu.

4.2.1. Nos Tribunais de Comércio

Como o grande impacto do TCRS, ao nivel de transferéncia

de competéncias, s6 se fez sentir ao nivel do Tribunal do Comércio
de Lisboa (TCL), mostra-se avisado reduzir o ambito da andlise,

na medida do possivel, a este tribunal (TCL até agosto de 2014, Juizo
de Comércio de Lisboa a partir de setembro de 2014 — motivo pelo
qual quase todos os processos pendentes no TCL se mostram findos

e surgem como tendo entrado no Juizo de Comércio naquela data).

O Tribunal/Juizo de Comércio de Lisboa teve a seguinte movimentagdo

processual durante os periodos em analise:
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Movimentacdo processual no Tribunal/Juizo de Comércio

de Lisboa
. Processos pendentes (no
Ano Processos entrados Processos findos . Taxa de resolucio® Taxa de congestdo™**
final do periodo)
2018 4614 8 458 11132 1,83 1,32
2017 5 207 6812 14975 1,31 2,20
2016 4999 6 140 16 580 1,23 2,70
2015 5 256 5711 17721 1,09 3,10
Set. a dez. de 2014 19 590 1413 18177 N/A N/A
Jan. a ago. de 2014 6976 24222 40 N/A N/A
2012 5491 3906 15523 0,71 3,97
2011 5142 4 445 13938 0,86 3,14
2010 5 095 4 004 13241 0,79 3,31
2009 4 412 3128 12 150 0,71 3,88
2008 4092 2831 10 866 0,69 3,84

Fonte: Ministério da Justica.

Notas:

N/A = ndo aplicavel.

* Numero de processos findos dividido pelo niimero de processos entrados.

**Ntmero de processos pendentes dividido pelo nimero de processos findos.

A luz destes dados, ndo ha duvida de que a criagdo do TCRS coincidiu
com o inicio da redugdo dos processos pendentes, com o aumento da
taxa de resolugdo e a diminuigdo da taxa de congestdo. Ndo podemos,

porém, estabelecer uma relagdo de causalidade entre estes factos.
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Efetivamente, longe de termos um ambiente laboratorial ceteris paribus,
o inicio do periodo do cenario atual coincidiu precisamente com outras

profundas modificagdes da jurisdicdo comercial.

Com efeito, entre 2012 e 2014 ocorreram vdrias alteragdes importantes
da jurisdicdo comercial. A drea geografica coberta pelo TCL era maior
do que a drea hoje coberta pelo Juizo de Comércio de Lisboa (deixando
de incluir o Barreiro, Settbal e Vila Franca de Xira), com um impacto

significativo no nimero total de processos, como se pode verificar pela
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diferenca de processos pendentes que transitaram do TCL para o Juizo Duragio média dos processos perante o TCL e depois JCL

de Comércio de Lisboa (JCL). Em 2014, o JCL passou a ser competente Duracio média

também para insolvéncias de pessoas singulares, o que tera contribuido Ano (em meses)
com um aumento significativo do nimero de casos. Em 2012, 0 TCL

contava com oito juizes, enquanto o JCL conta hoje com 12. Ao mesmo 2018 >
tempo que se perderam as competéncias transferidas para o TCRS, 2017 29
também se perderam os casos que passaram a ser decididos pelo novo 2016 %
Tribunal da Propriedade Intelectual (TPI). Em termos quantitativos,

o impacto desta transferéncia de casos associados ao TPI foi muito 2015 19
maior do que o do TCRS. A percecdo subjetiva (recolhida em entrevista 2014 N/A
exploratéria) de pelo menos uma magistrada que exerceu fungdes o1 "
no JCL durante o periodo do cendrio atual é a de que a transferéncia

de casos para o TCRS n3o teve qualquer impacto significativo na carga 2011 22
de trabalho ou celeridade do JCL. 2010 25
A isto acresce que os dados da duragdo média dos processos perante 2009 18
o TCL e, depois, JCL mostram uma tendéncia, ndo para um aumento, 5008 19

mas para uma reducdo da celeridade da justiga.

Fonte: Ministério da Justica.
N/A = ndo aplicavel.
Nota. A duragdo média corresponde a média da duragdo dos processos desde a sua entrada no tribunal até

a sentenga ou ao despacho que lhes pde termo.

Em suma, ndo sendo possivel estabelecer uma relagdo casuistica
clara entre a criacdo do TCRS e a evolugdo das taxas de resolucdo

e congestdo e da duragdo média dos processos perante o TCL/JCL,
parece seguro afirmar-se que qualquer impacto positivo que se possa

eventualmente ter verificado foi, no maximo, marginal.
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4.2.2. Noutros tribunais cujas competéncias foram

transferidas para o TCRS

Porque a criagdo do TCRS poderia ter, acima de tudo, um impacto

na reducdo do numero de processos contraordenacionais decididos

pela justica penal, é especialmente importante olhar para as estatisticas

globais deste tipo de casos.

Processos contraordenacionais: justica penal

Justica penal — contraordenagdes/transgressdes

Processos pendentes (no

Duracio média

Ano Processos entrados Processos findos final do periodo) Taxa de resolucio® Taxa de congestio*™ dos processos
(meses)
2018 5 827 5915 1382 1,02 0,23 4
2017 6 890 8326 1470 1,21 0,18 4
2016 8 087 8190 2906 1,01 0,35 5
2015 7 375 8 070 3009 1,09 0,37 6
2014 9 045 8722 3 704 0,96 0,42 10
2012 6192 8877 4324 1,43 0,49 20
2011 10 357 11 453 7 009 1,11 0,61 14
2010 6958 8 065 8 105 1,16 1,00 18
2009 6984 9155 9212 1,31 1,01 22
2008 26532 78 928 11383 2,97 0,14 16

Fonte: Portal Estatfsticas da Justica (https://estatisticas.justica.gov.pt).

Notas:

*Numero de processos findos dividido pelo niimero de processos entrados.

** Ntmero de processos pendentes dividido pelo nimero de processos findos.

Da tabela que antecede ndo se retira que se tenha verificado,

mais acentuada reducdo da duragdo média dos processos.

constata-se uma acentuada redugdo da taxa de congestdo e uma ainda

No entanto, é impossivel estabelecer uma relagdo de causalidade entre

globalmente, um aumento da taxa de resolugdo nestes tribunais, mas
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esta evolucdo dos indicadores e a criacdo do TCRS.
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Por um lado, o nimero de casos contraordenacionais decididos

pelo TCRS é tao pequeno, em comparagdo com o niimero total

de processos contraordenacionais decididos cada ano em Portugal,
que é extremamente improvével que se consiga observar um impacto
estatistico da criagdo do TCRS nos niimeros globais da justica penal.
A isto acresce que apenas uma minoria dos casos decididos pelo
TCRS foi tdo relevante e complexa que poderia, eventualmente,
levar ao argumento de que teria exigido a dedicagdo exclusiva (ou
demorada) de um magistrado judicial das jurisdigdes penais, pelo que

nem essa seria tal que se refletisse na realidade estatistica global.

Por outro lado, aquela tendéncia global da justica portuguesa

nos processos contraordenacionais ndo é inteiramente diversa da
tendéncia global da justica portuguesa nos processos civeis durante
o mesmo periodo, podendo estes ser utilizados como um grupo

de controlo, ja que ndo foram minimamente afetados pela criagdo
do TCRS.
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Acdes declarativas: justica civel

Duragio média
Processos pendentes

Ano Processos entrados Processos findos (no final do periodo) Taxa de resolugdo® Taxa de congestdo™* dos processos
(meses)

2018 55155 55925 47712 1,01 0,85 13

2017 51964 58111 48 482 1,12 0,83 15

2016 54 285 66 194 54 629 1,22 0,83 17

2015 61328 81967 66 538 1,34 0,81 17

2014 149 519 150 820 87177 1,01 0,58 20

2012 89 746 97 129 104 624 1,08 1,08 20

2011 84278 95 965 112 007 1,14 1,17 19

2010 84 595 98 655 123 694 1,17 1,25 19

2009 116 896 125 790 137754 1,08 1,10 19

2008 102 547 110 540 146 648 1,08 1,33 25
Fonte: Portal Estatisticas da Justica. ¢ necessario reduzir o universo de comparagdo aos processos de recursos
Notas: de contraordenagSes impostas pelos reguladores independentes

* Numero de processos findos dividido pelo nimero de processos entrados.

. o . : e aos recursos de decisdes administrativas da AdC que aplicam a LdC.
Nimero de processos pendentes dividido pelo nimero de processos findos.

A conclusdo desta seccio ¢ similar a da secciio relativa ao impacto Infelizmente, e pelas razdes expostas supra, ndo nos foi possivel obter

na jurisdicio comercial. N3o ha qualquer evidéncia de que a criacio dados quantitativos completos relativos ao nimero de processos

do TCRS tenha contribuido para uma justica mais célere nos tribunais entrados, pendentes e findos provenientes dos trés reguladores, pelo

que viram algumas das suas competéncias transferidas para o TCRS. menos num volume suficiente que nos permitisse fazer uma andlise

Antes pelo contrdrio, os nimeros analisados sugerem que n3o seria detalhada deste indicador.
possivel a criagdo do TCRS ter um impacto estatistico mensuravel No entanto, os dados que conseguimos obter apontam para uma
na celeridade da justica dos outros tribunais. menor dura¢do média dos processos desde a criagdo do TCRS,

conclusdo que resulta particularmente clara se fizermos uma andlise

4.2.3. Nos recursos para os quais é competente o TCRS por amostragem de processos especialmente complexos

Para saber se a transferéncia de processos dos reguladores independentes

para o TCRS levou a uma justica mais célere no @mbito desses processos,
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E especialmente interessante constatar a grande diferenca entre

a duragdo de processos administrativos (da AdC) que correm os seus
termos junto do TCRS e processos administrativos da AdC, da
ANACOM e da ERSE que correm os seus termos ainda hoje perante
os tribunais administrativos. De facto, e ainda que ndo tenhamos
conseguido calcular a média de duragdo dos processos administrativos
no TCRS no final do cendrio atual, ela é seguramente inferior 3 média
total de duracdo dos processos nos tribunais administrativos, que se
cifra em 25 meses. A diferenca de duracdo dos processos especialmente
complexos é particularmente acentuada. N3o ¢ invulgar, por exemplo,
que os processos administrativos mais complexos da ERSE durem dez

anos ou mais na primeira instancia.

O conhecimento de alguns recursos de decisdes da ERSE ainda
pendentes perante tribunais administrativos confirmou a percegdo
subjetiva de uma acentuada lentiddo da justica, estando os processos
parados durante longos periodos por falta de impulso judicial.

Esta realidade podera eventualmente ser explicada pela hesitacdo
dos magistrados judiciais destes tribunais administrativos em fazerem
progredir estes casos especialmente complexos que frequentemente
exigem um estudo aprofundado e a dedicagdo de muito tempo,

frequentemente ndo compativel com a sua restante carga de trabalho.

Uma das preocupagdes que estava por trds das criticas a lentiddo
da justica nos recursos de decisdes de reguladores era a de que esta

lentidao podia levar a prescricdo de processos contraordenacionais.

Esta realidade verificou-se especialmente no caso da AdC. Embora,
também aqui, ndo tenhamos dados completos, ficou claro que, desde

a criagdo do TCRS, o fenédmeno da prescricdo de contraordenagdes

durante a fase do recurso judicial, frequente no periodo base, se
tornou extremamente raro. De facto, por exemplo, relativamente

ao ano de 2019, o Relatério da Comarca de Santarém indica terem
prescrito apenas dois processos. A maior celeridade dos processos
junto do TCRS foi seguramente um fator contributivo decisivo

para este resultado. Mas ndo se pode deixar de considerar que
contribuiu igualmente para esta diferenca entre os dois periodos

o facto de a legislagdo de concorréncia ter sido alterada, eliminando

a possibilidade de um recurso para o STJ e assim encurtando a duracéo
total dos recursos judiciais. Esta alteragdo teve como objetivo
declarado a redugdo do nimero de vezes em que se verificava

a prescricdo das contraordenagdes. Ndo obstante, por si s, esta
alteracdo legislativa ndo teria bastado para combater o elevado niimero
de prescricdes que se verificam no periodo-base e que repetidamente

ocorriam antes de os processos chegarem ao ST).

Esta diminuicdo do nimero de prescricdes contrasta, para mais, com

o claro aumento (sobretudo nos dltimos anos) do nimero de recursos
interlocutdrios interpostos em cada processo. A titulo de exemplo,

no processo conhecido como Cartel da Banca (que tinha 12 empresas
visadas) apresentaram-se entre setembro de 2015 e julho de 2019 pelo
menos 26 recursos interlocutérios durante o processo que correu junto
da AdC, sendo tramitados perante o TCRS, 0 TRL, o TIC de Lisboa e o

Tribunal Constitucional

O que se disse pode ser de alguma forma comprovado pela analise da
evolugdo das taxas de congestdo, resolucdo e recuperacdo no TCRS

entre 2015 e 2019
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TCRS: evolugdo da taxa de congestdo

TCRS: evolugio da taxa de congestéo

Proc. pendentes Proc. findos — Proc. pendentes —

Taxa de congestdo

Proc. findos —

Taxa de congestio —
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Periodo — oficial (inicio oficial (termo . secretaria (inicio secretaria (termo .
i i oficial , i secretaria *
do periodo) do periodo) do periodo) do periodo)

01/09/2014 a 31/08/2015 123 274 44,90% 277 277 100%
01/09/2015 a 31/08/2016 115 266 43,23% 277 254 109,5%
01/01/2017 a 31/12/2017 122 316 38,61% 319 312 102,24%
01/01/2018 a 31/12/2018 92 270 34,07% 297 289 102,28%
01/01/2019 a 31/01/2019 70 195 35,90% 279 180 155%

* Enquanto as taxas (de congestdo, de resolugdo e de recuperagdo) oficiais tém em conta apenas o momento da
decisdo proferida pelo tribunal (um despacho, uma sentenga ou um acérdio), as taxas de secretaria tém em conta
o momento em que o processo ¢ arquivado apds as tramitagdes que se seguem aquela decisdo (tratamento
estatistico, liquidagdo da conta, etc). Consoante a maior eficiéncia dos servigos de secretaria judicial, tanto menor

serd, portanto, o tempo que medeia entre o termo oficial e o termo de secretaria de um mesmo processo.

TCRS: comparacdo da taxa de congestdo oficial com a de
outros tribunais

Comparagio das taxas de congestdo oficial do TCRS e outros tribunais *

Tribunais Tribunais .
L Tribunal
Ano TCRS**  Judiciais  da Relagdo ST) STA
de Contas
(média) (média)
2015 44,90% 187,2% 23,6% 15,1% 68,9% 12,6%
2016 43,23% 170,6% 27,7% 14,5% 84,5% 13,3%
2017 38,61% 157,8% 29,7% 14,9% 78,8% 11,9%
2018 34,07% 147,8% 32,0% 12,3% 99,5% 13,1%
2019 35,90% 108,7% 31,6% 13,8% 104,2% 15,6%

Notas:

* Cf https://www.pordata.pt/Portugal/Taxa+de+congest%c3%a30+nos+tribunais+(percentagem)-631, para

os dados relativos aos outros tribunais.

** Relativamente aos dados de 2015 e 2016, e pelas razdes que ficaram explicadas numa nota anterior, o periodo

de referéncia € o do ano judiciério e ndo o do ano civil.

Como se constata, a taxa de congestdo oficial era jd comparativamente
muito baixa em 2015, cifrando-se em menos de 25% do nimero
verificado nos tribunais de primeira instdncia. Ainda assim, desceu
quase 11 pontos percentuais entre 2015 e 2018, tendo apenas
registado uma subida de 1,83% em 2019. S6 futuramente se poderd
perceber se os dados de 2019 refletem uma inflexdo geral da tendéncia

anterior ou se este ano é um outlier.
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TCRS: evolucido da taxa de resolucdo

Periodo Proc. entrados Proc. findos — oficial Proc. findos — secretaria  Taxa de resolucdo oficial Taxa de resolucdo secretaria
01/09/2014 a 31/08/2015 292 274 277 93,84% 94,86%
01/09/2015 a 31/08/2016 256 266 254 103,91% 99,21%
01/01/2017 a 31/12/2017 281 316 312 112,46% 111,03%
01/01/2018 a 31/12/2018 248 270 289 108,87% 116,53%.
01/01/2019 a 31/01/2019 260 195 180 75,00% 69,23%

Comparagdo da taxa de resolucdo oficial do TCRS e outros

tribunais
Comparacdo da taxa de resolugido oficial do TCRS e outros tribunais *
Tribunais Tribunais da .
Ano TCRS . . . ST) STA Tribunal de Contas
Judiciais (média) Relacdo (média)
2015 93,84% 121,7% 94,9% 100,5% 88,5% 98,2%
2016 103,91% 130,7% 97,4% 99,1% 96,4% 97,5%
2017 112,46% 127,7% 98,5% 102,8% 104,5% 100,0%
2018 108,87% 123,8% 101,4% 98,2% 99,8% 95,7%
2019 75% 114,3% 101,4% 96,0% 87,7% 97,1%
Notas:

* https://www.pordata.pt/Portugal/Taxa+de+resolu%c3%a7%c3%a30+nos+tribunais+(percentagem)-921, para
os dados relativos aos outros tribunais.
** Relativamente aos dados de 2015 e 2016, e pelas razdes que ficaram explicadas numa nota anterior, o perfodo

de referéncia é o do ano judicidrio e ndo o do ano civil.
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TCRS:

evolucido da taxa de recuperagio

TCRS: evolugido da taxa de recuperagdo *

Proc. findos

Proc. findos —

Proc. pendentes

Proc. pendentes —

Taxa de recuperacio

Taxa de recuperacio

Periodo Proc. Entrados . . — oficial (termo secretaria (termo . .
— oficial secretaria , , oficial secretaria
do periodo) do periodo)
01/09/2014
292 274 277 115 277 67,32% 48,68%
a 31/08/2015
01/09/2015
256 266 254 104 289 73,88% 46,60%
a 31/08/2016
o01/01/2017
281 316 312 122 319 78,41% 52,00%
a31/12/2017
01/01/2018
248 270 289 70 279 84,90% 51,23%
a31/12/2018
01/01/2019
261 195 180 140 383 59,09% 37,98%

a 31/01/2019

Notas: * Nimero de processos findos divididos pela soma dos processos entrados com os pendentes.

Comparacdo das taxas de recuperacio oficial do TCRS

e outros tribunais

Comparacio das taxas de recuperacio oficial do TCRS e outros tribunais *

Tribunais Tribunais da .
Ano TCRS ** . . . . ST) STA Tribunal de Contas
Judiciais (média) Relagdo (média)
2015 67,32% 37,1% 77,6% 87,2% 55,0% 87,4%
2016 73,88% 40,5% 76,7% 86,7% 53,1% 86,3%
2017 78,41% 42,4% 76,2% 89,1% 57.3% 89,4%
2018 84,90% 43,7% 76,5% 87,6% 50,1% 85,1%
2019 59,09% 51,0% 76,8% 84,8% 45,8% 84,3%

Notas:

* Cf https://www.pordata.pt/Portugal/Taxa+de+efic%c3%a1cia+nos+tribunais+(percentagem)-918, para os dados

relativos aos outros tribunais.

** Relativamente aos dados de 2015 e 2016, e pelas razdes que ficaram explicadas numa nota anterior, o periodo

de referéncia € o do ano judiciério e ndo o do ano civil.
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4.2.4. Nos recursos das decisoes dos reguladores

noutros tribunais

Na medida em que a reforma legislativa que levou a criagdo do TCRS
tinha por objetivo alcangar uma justica mais célere no que respeita
ao funcionamento dos reguladores independentes, ndo pode deixar
de se sublinhar que a criagdo do TCRS nio teve qualquer impacto

ao nivel da celeridade da justica em todos os processos que ndo caem
no dmbito da jurisdicdo do TCRS.

Como se se vera abaixo, sdo ainda muito significativas as dreas

do direito e as a¢des judiciais que ficaram fora do ambito da jurisdicdo
do TCRS.

Ha muito que a doutrina realca a falta de comprovagdo empirica
de que os tribunais especializados sdo mais eficientes do que os ndo

especializados

A eficiéncia é especialmente dificil de aferir nestes casos porque

os grandes niimeros das estatisticas no revelam necessariamente

as diferencas de graus de eficiéncia na gestdo de processos
especialmente complexos®’. Ndo obstante, ha motivos para crer

que um tribunal ndo especializado, confrontado com um grande
numero de processos, entre os quais um ou uns poucos que envolvem
reguladores independentes e um grau de complexidade elevado,

ndo terd alternativa sendo a de lidar com este desafio dedicando

a esses processos recursos mais limitados do que seria desejavel, com

o resultado de que as consequéncias se fardo sentir mais ao nivel da
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qualidade do que da eficiéncia. De facto, em teoria, esta abordagem
poderia até levar a um maior grau de «eficiéncia» dos tribunais
generalistas, em comparagdo com os tribunais especializados, sem que

tal seja, numa perspetiva global, um fator positivo.

A auséncia de acesso a dados detalhados para ambos os periodos nédo
permitiu o cdlculo das taxas de eficdcia (nimero de processos findos
dividido pela soma do nimero de processos entrados e do numero

de processos pendentes) e da sua evolugdo ao longo do tempo. Em
todo o caso, o estabelecimento de comparagdes entre os dois periodos
seria sempre pouco esclarecedor e passivel de multiplas interpretagdes,
devido a grande diferenca do nimero de processos distribuidos

nos tribunais competentes durante os dois periodos.

Para podermos aferir a eficiéncia dos recursos humanos colocados
ao dispor dos tribunais, calculdmos a taxa média de conclusdo

de processos por magistrado judicial e por funciondrio judicial

nos juizos de comércio de Lisboa, nos tribunais civeis, nos tribunais

administrativos e no TCRS, por referéncia ao ano de 2018.
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Taxa média de conclusdo de processos

N.° N.° magistrados N.° funciondrios
processos judiciais judiciais
Tribunal findos 2018 2018
2018 N.° Efic. N.° Efic.
Juizo
de Comércio 8 458 12 705 58 146
de Lisboa
Tribunais civeis 1351256 452 2990 1386 975
Tribunais
administrativos 27 005 181 149 303 89
e fiscais
TCRS 289 3 96 5 57,8

Fonte: Ministério da Justica, Relatério do Tribunal Judicial da Comarca de Santarém — 2018.
Nota: «Efic.» significa «Eficiéncia», que representa aqui o nimero de processos concluidos por magistrado ou por

funciondrio em cada espécie de tribunal.

Como pode verificar-se, e sem prejuizo das outras conclusdes
entretanto retiradas, o nimero de processos concluidos por
magistrado e por funciondrio do TCRS ¢, a uma grande distancia,

a mais baixa deste quadro. A comparagdo com os tribunais civeis

é especialmente impressiva: a taxa de conclusdo dos magistrados é,

nesses tribunais, 31 vezes superior; a dos funciondrios, 17 vezes.

Como comegou por dizer-se, sio nimeros que tém de ser lidos com
bastantes reservas, uma vez que escondem um grau de complexidade
extremamente elevado de alguns processos decididos pelo TCRS,

e que muito raramente se encontram em tribunais civeis. Demonstram,

todavia, que ndo existe uma correlacdo pelo menos imediata entre
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o grau de especializagdo dos tribunais e o grau de eficiéncia dos seus

magistrados e funcionarios.

4.4.1. Tribunais mais especializados

Por tras da defesa da criagdo de tribunais especializados esta,
nomeadamente, a ideia de que a concentracdo de competéncias
para decidir certo tipo de processos e matérias num mesmo tribunal
leva a melhoria da qualidade e celeridade da justica. Esta seccdo
tem por propdsito esclarecer em que grau a criagdo do TCRS

levou efetivamente a que as disputas envolvendo os reguladores
independentes passassem a ser decididas por tribunais mais

especializados.

O efeito de especializagdo proporcionado pela criagio do TCRS

é frequentemente sobrestimado. Os reguladores independentes estdo
e podem estar envolvidos em processos judiciais de muitos tipos. E

a criagdo do TCRS mexeu apenas numa pequena parte desses tipos

de processos.

Numa visdo de conjunto dos potenciais tipos de litigios que podem
envolver os reguladores independentes, chegamos ao seguinte quadro

(ndo exaustivo):
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Potenciais tipos de litigios envolvendo reguladores Tribunal competente (primeira

independentes . . instancia)
bunal Tipo de contencioso
Tribunal competente (primeira ‘. -
P ® Cenirio de base Cendrio atual
. . instancia)
Tipo de contencioso . o
» L. Contencioso tributario envolvendo ) o )
Cendrio de base Cendrio atual . Trib. administrativo
reguladores independentes (e.g., Inalterado

e fiscal da comarca

Penal Trib. generalista ou penal da comarca impugnagdo de taxas)
Processos contra o regulador e seus do réu Financeiro
administradores Inalterado Fiscalizacdo dos reguladores )
n . s 6 . Tribunal de Contas Inalterado
- independentes pelo Tribunal de Contas
Contraordenacional
Constitucional
Trib. generalista ou R Tribunal C eucional
€ecursos para o Iribuna onstituciona
Recursos contra decisées do regulador penal da comarca; TCRS P Tribunal
de processos envolvendo reguladores o Inalterado
exceto AdC: TCL . Constitucional
independentes
Recursos relativos a buscas e apreensées . .
Trib. generalista ou
de documentos em processos Inalterado
o penal da comarca Trib.=Tribunal.
contraordenacionais de um regulador
Contraordenacdes aplicadas ao regulador Trib. penal da Inalterado Os dados obtidos permitem-nos concluir que, ao utilizar por referéncia
comarca .
processos contenciosos envolvendo a AdC, a ANACOM e a ERSE
Administrativo , ,
durante os periodos-base e atual, a percentagem do nimero total
Processos contra os reguladores Trib. administrativo de casos afetado pela criacio do TCRS foi bastante diminuta.
(exceto contra AdC, ao abrigo da Lei da Inalterado
C . da comarca
oncorréncia) Para além disso, e ao contrario do que se tende a pensar, a criagdo
Processos contra a AdC, ao abrigo da Lei L TCRS do TCRS néo levou a criagdo de uma jurisdicdo especializada
da Concorréncia para decidir os casos em que se suscitam questdes de direito da
Civel A . - ~ v
concorréncia ou de direito da regulagdo. Apenas levou a criagdo
Processos civeis em que regulador Trib. civel da T . .1 P
. . Inalterado de uma jurisdicdo especializada para decidir casos em que aquelas dreas
independente é A. ou R. comarca
sdo aplicadas no quadro de processos contraordenacionais.
Laboral
Contencioso laboral envolvendo A necessidade de especializacdo dos tribunais deve ser aferida
trabalhadores de reguladores Trib.do rabalhoda em fungdo das normas de direito e do contexto factual em que estas
independentes (e.g., despedimentos comarca

sdo aplicadas. Embora possa haver alguma especialidade no contexto
e infrages disciplinares)

Tributério
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factual em que se aplicam normas do direito, sejam elas quais forem,
quando estdo em causa reguladores independentes, todos concordam
— cremos — que as questdes de direito constitucional que envolvem
os reguladores independentes devem estar (em ultima linha) sob

a jurisdigao do Tribunal Constitucional, que as questdes de direito
financeiro devem estar sob a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, ou
que as questdes laborais devem estar sob a jurisdi¢do de tribunais

do trabalho.

No entanto, a decisdo dos outros tipos de processos referidos
na tabela acima, cuja competéncia ndo foi transferida para o TCRS,
também exige frequentemente a aplicagdo do direito da concorréncia

e da regulacio.

A titulo de exemplo, veja-se que, no quadro legislativo atualmente
vigente, se a ANACOM ou a ERSE aplicarem uma contraordenagio
por violagdo das normas do respetivo direito regulatério setorial, ha
recurso dessa decisdo para o TCRS, mas se as pessoas destinatarias
dessa decisdo entenderem que a atuagdo do regulador e seus
administradores nesse mesmo processo é geradora de responsabilidade
extracontratual e/ou de responsabilidade penal, tera de litigar essas
questdes, respetivamente, perante os tribunais administrativos

e penais, apesar de terem subjacente, em parte, a discussdo das mesmas

normas de direito da regulacdo.

Por outro lado, se a ANACOM ou a ERSE impuserem uma
contraordenacdo por violagdo de uma obrigacdo do direito da
regulagdo setorial, é competente o TCRS. Mas se entenderem que
essa mesma obrigacdo esta a ser violada e apenas adotarem uma

decisdo que obrigue o regulado em causa a restabelecer a legalidade,

apesar de estar em causa a discussdo do mesmo quadro legal, podera
entender-se que esse recurso serd da competéncia de um tribunal
administrativo. O mesmo se aplica a uma decisdo que, por exemplo,
imponha obrigacdes de servico universal, que podem ser bastante mais
complexas e penosas para um regulado do que a aplicagdo de uma

contraordenacio.

Se a AdC proibir uma operacdo de concentragdo, o TCRS é competente
para controlar a legalidade dessa decisdo. Mas ndo é competente para
atribuir uma indemnizacdo a empresa. Para esse efeito, esta tem de se
virar para um tribunal administrativo, que ndo esta vinculado pela
decisdo do TCRS quanto a legalidade da proibicdo da concentragdo

e pode chegar a uma conclusdo diversa.

Num ultimo exemplo, todos os passos dos processos
contraordenacionais da AdC estdo sujeitos ao controlo do TCRS,
exceto a emissdo de mandados de busca e o controlo do respeito pelos
seus termos (e.g., na realizacdo de dawn raids). Escusado sera dizer que
o sucesso do processo contraordenacional pode ficar condicionado
pela interpretacdo dos poderes da AdC feita pelo tribunal ndo

especializado nesta fase inicial.

Quanto a segunda e a terceira instancias (ver mais detalhes

na préxima seccdo), a criagdo do TCRS ndo levou a qualquer alteragdo
da especializacdo dos tribunais, com a ressalva da concentracdo

dos recursos da segunda instancia no TRL, concentragdo no TRL

que ja se verificava na prética, na grande maioria dos casos, devido

as regras gerais de competéncia territorial. A criagdo da secgdo do TRL
especializada em concorréncia, regulagdo e propriedade intelectual foi

posterior ao periodo objeto da presente andlise, mas ndo deixa de ser
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um importante facto a ter em conta na compreensdo da evolucido da

especializagdo judicial neste dominio.

A criacdo do TCRS n3o levou, de modo algum, a criagdo de uma
jurisdicdo especializada para decidir os casos em que é necessario
aplicar certas areas do direito que se consideraram ser especialmente

complexas e requerer especializagio.
No dominio do direito da concorréncia:
(@ O TCRS é competente para julgar processos:
(i) em que se recorre de decisdes contraordenacionais da
AdC;

(i) em que se discutem questdes acessérias em processos

contraordenacionais da AdC;

(i) em que se recorre de decisdes administrativas
da AdC que aplicam a LdC;

(iv) de private enforcement em que se invoca
exclusivamente a violagdo da LdC e/ou os artigos 101.°
e 102.° do TFUE (incluindo agdes para acesso a meios

de prova).
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(b) Os tribunais administrativos sio competentes para julgar

processos em que se discute:

() aresponsabilidade extracontratual da AdC;

(ii) pedidos de acesso a documentos (exceto pelas
entidades visadas pelos processos contraordenacionais ou

agdes civis para acesso a meios de prova); etc.

(9 Os tribunais penais sdo competentes para julgar processos

em que se discute:
() aresponsabilidade penal da AdC ou dos seus
administradores no exercicio das suas funcdes;
(i) a autorizagdo de buscas e apreensdo de documentos
e o respetivo controlo judicial; etc.

(d) Os tribunais civeis sdo competentes para julgar processos:

() de private enforcement em que se invoca a violagdo
da LdC e/ou os artigos 101.° e 102.° do TFUE, a par
da violacdo de qualquer outra norma (fora do dmbito

do direito da concorréncia);

(i) de private enforcement das normas de controlo

de concentragdes ou de auxilios do Estado.
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No dominio do direito da regulacdo setorial:

(@ O TCRS é competente para julgar processos:

(i) em que se recorre de decisGes contraordenacionais

dos reguladores;

(i) em que se discutem questdes acessdrias em processos

contraordenacionais dos reguladores.

(b) Os tribunais administrativos sdo competentes para julgar

processos em que se discute:

() aresponsabilidade extracontratual dos reguladores;

(i) a recusa/atribuicdo de licengas/autorizagSes por

reguladores;

(iii) a fixagdo de obrigagdes de servigo universal
e respetivas compensagdes, incluindo controlo da

contabilidade das empresas;

(iv) a imposigdo de outras obrigagSes previstas
no direito regulatério (identificagdo de poder de mercado

significativo, obrigacdes de acesso..); etc.

(9 Os tribunais penais sio competentes para julgar processos
em que se discute a responsabilidade dos reguladores ou dos seus

administradores no exercicio das suas funcdes.
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(d) Os tribunais civeis sdo competentes para julgar agdes
de indemnizacdo, injungdes ou medidas provisérias com base

na violagdo do direito da regulacdo setorial.

N3o se conhece qualquer justificagdo para o tratamento preferencial
da AdC relativamente aos outros reguladores: que motivo pode
justificar que os processos administrativos em que se aplique

a LdC estejam (com a excegdo acima indicada) sujeitos a jurisdigdo

do TCRS, mas que os processos administrativos em que se aplica

o direito da regulacdo setorial continuem a ser decididos pelos
tribunais administrativos? Como se pode justificar que seja o TCRS

a controlar a atuagdo de um regulador quanto a legalidade de uma
contraordenagdo, mas que seja um tribunal administrativo a decidir se
essa mesma atuagdo é geradora de responsabilidade extracontratual
(podendo ter de voltar a reapreciar a mesma questéo de legalidade)?
Como se pode justificar que as empresas tenham acesso ao TCRS para
conflitos privados exclusivamente relativos ao direito da concorréncia,
mas que tenham de recorrer a tribunais generalistas para conflitos

privados exclusivamente relativos ao direito da regulagdo setorial?

No que respeita aos conflitos entre privados, a andlise da legislacdo
aplicada pela AdC, pela ANACOM e pela ERSE levou-nos a conclusdo
de que a grande maioria desta legislagdo (100% para a AdC; entre 60%
e 70% para a ANACOM e a ERSE) ¢é aplicdvel também em litigios entre
privados. Estes litigios entre privados sdo decididos por tribunais
generalistas, exceto no caso de litigios em que o autor invoque,

exclusivamente, a violacdo do direito da concorréncia.

Escusado sera dizer que o grau de complexidade factual e juridica

dos litigios entre privados que implicam a interpretagdo do direito da
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concorréncia e do direito da regulacdo é tdo grande ou maior do que (b) nos termos mais bem descritos nas tabelas infra, classificando

o grau de complexidade dos litigios envolvendo os reguladores. Assim, o grau de complexidade potencial da legislagdo ao abrigo

por exemplo, o private enforcement da concorréncia é frequentemente da qual a AdC, a ANACOM e a ERSE podem ser chamadas

mais exigente do que o public enforcement, por implicar a aferi¢do a impor contraordenagdes, numa escala de 1 (muito simples) a 5
das mesmas questdes de legalidade, a que acrescem questdes (extremamente complexos)

adicionais de determinagdo concreta de efeitos das praticas (supérfluas

no controlo da grande maioria das decisGes da AdC) e de quantificagdo (i) alegislagdo de concorréncia tem uma complexidade
de danos. de nivel 5;

Temos, em suma, um quadro muito incompleto e incoerente (i) a legislacdo aplicada pelo regulador setorial da

de especializagdo dos tribunais de primeira instdncia nas matérias energia tem uma complexidade média de nivel 2,

do direito da concorréncia e do direito da regulacdo setorial. sendo que apenas quatro em 32 diplomas tém um grau

de complexidade 4 (e nenhum de grau 5);
N3o se pode concluir a analise da opgdo por tribunais mais P 4( grau 5);

especializados sem se discutir a premissa que estd na origem da decisdo (iii) a legislacdo aplicada pelo regulador setorial

de ter tribunais especializados. A ideia de base é a de que se justifica das telecomunicacdes tem uma complexidade média

ter um tribunal especializado porque este é chamado a aplicar direito de nivel 2,25, sendo que apenas dois em 25 diplomas tém
complexo, cuja compreensdo e correta aplicagdo exige certo grau um grau de complexidade 4 (e nenhum de grau 5).

de especializacdo, ndo estando ao alcance dos decisores generalistas,
atenta a carga de trabalho e as exigéncias quotidianas que sobre estes

recaem.

Ora, se procurarmos medir o objetivo do legislador de criar um tribunal
especializado em funcdo do grau de complexidade das normas que
foram sujeitas a jurisdicdo do TCRS, é forcoso concluir que estes

objetivos sé em pequena parte foram alcancados, porque:

(@) como visto acima, as mesmas normas consideradas complexas
continuam a ser aplicadas, nalguns casos, pelo TCRS e, noutros

casos, por tribunais generalistas; e
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Leis que podem ser aplicadas pelos reguladores em processos

contraordenacionais (analise no cendrio atual)

AdC Grau de complexidade
Lei da Concorréncia (L 19/2012) e artigos 101.° e 102.° do TFUE 5

ANACOM Grau de complexidade
Lei das comunicagdes eletrénicas (L 5/2004, rev. DL 92/2017) 4
Lei dos Servigos Postais (L 17/2012, rev. L 16/2014) 4
Regime do comércio eletrénico no mercado interno e tratamento de dados pessoais (DL 7/2004, rev. L 46/2012) 3

Lei que define as bases gerais a que obedece o estabelecimento, gestdo e exploragdo de redes de telecomunicagdes e a prestagdo de servigos

L 3
de telecomunicagdes (L 91/97, rev. DL 35/2004)
Regime de livre circulagdo, colocagdo no mercado e colocagdo em servigo no territério nacional dos equipamentos de rédio e equipamentos terminais

- . - . x 3
de telecomunicagdes e da respetiva avaliagdo de conformidade e marcagdo (DL 192/2000)
Regulagdo da autorizagdo municipal inerente a instalagdo das infraestruturas de suporte das estagdes de radiocomunicagdes e respetivos acessorios
definidos no decreto-lei n.° 151-A/2000, e adota mecanismos para fixagdo dos niveis de referéncia relativos a exposi¢do da populagdo a campos 3
eletromagnéticos (0 Hz — 300 GHz) (DL 11/2003)
Regime da construgdo, do acesso e da instalagdo de redes e infraestruturas de comunicagdes eletrénicas (DL 123/2009, rev. DL 92/2017) 3
Lei de criagdo do fundo de compensagido do servigo universal de comunicagdes eletrénicas (L 35/2012, rev. 149/2015) 3
Lei da protegdo de dados pessoais e privacidade nas telecomunicagdes (L 41/2004, rev. L 46/2012) 3
Regime aplicavel as praticas comerciais desleais das empresas nas relagdes com os consumidores (DL 57/2008, rev. DL 205/2015) 2
Lei que proibe e sanciona a discriminagdo em fungdo do sexo no acesso a bens e servigos e seu fornecimento (L 14/2008) 2
Regulamento do servigo publico de correios (DL 176/88) 2
Regime de utilizagdo do espectro radioelétrico pelas estagdes de radiocomunicagdes afetas aos servicos mével maritimo e mével maritimo por satélite

2

(DL 179/97)
Regime de instalagdo e operagdo do sistema de transmissdo de dados em radiodifusdo (DL 272/98, rev. DL 248/2015) 2
Regime de acesso e de exercicio da atividade de prestador de servigos de audiotexto (DL 177/99) 2
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ANACOM Grau de complexidade

Regime aplicavel ao licenciamento de redes e estagdes de radiocomunicagdes e a fiscalizagdo da instalagdo das referidas estagGes e da utilizagdo
do espectro radioelétrico, bem como a definigdo dos principios aplicaveis as taxas radioelétricas, a protecdo da exposicdo a radiagdes eletromagnéticas 2

e a partilha de infraestruturas de radiocomunicagdes (DL 151-A/2000)

Regime do licenciamento de estagGes de radiodifusdo (DL 126/2002) 2

Regime dos servigos de radiocomunicagdes de amador e de amador por satélite (DL 53/2009) 2

Regime da protegdo contra a exposigdo aos campos elétricos e magnéticos derivados de linhas, de instalagdes e de equipamentos elétricos (L 30/2010,

2
rev. L 20/2018)
Regime que estabelece as restri¢des bésicas ou niveis de referéncia referentes a exposicdo humana a campos eletromagnéticos derivados de linhas,

2
instalagGes e demais equipamentos de alta e muito alta tensdo, regulamentando a lei n.® 30/2010, de 2 de setembro (DL 11/2018)
Regime do livro de reclamagdes (DL 156/2005, rev. DL 371/2007, DL 118/2009, DL 317/2009, DL 242/2012 e DL 74/2017) 1
Lei da prioridade no atendimento dos servigos publicos e privados (DL 58/2016) 1
Regime aplicével as caugbes nos contratos de fornecimento aos consumidores dos servigos publicos essenciais (DL 195/99, rev. DL 100/2007 e DL

1
2/2015)
Regime quadro das contraordenagdes do setor das comunicagdes (L. 99/2009, rev. L 46/2011) 1
Regulamento do servico de recetdculos postais (Dec-Reg 8/90) 1

ERSE Grau de complexidade

Bases gerais da organizagdo e funcionamento do setor elétrico (decreto-lei n.° 29/2006, de 15 de fevereiro, rev. DL 104/2010, DL 78/2011, DL 75/2012,
DL 112/2012, DL 215-A/2012, DL 178/2015, L 42/2016) 4
Bases gerais da organizagdo e funcionamento do setor do gas natural (DL 30/2006, rev. DL 66/2010, DL 77/2011, DL 74/2012, DL 112/2012, DL
230/2012 e L 42/2016) 4
Regime que desenvolve os principios gerais relativos a organizacdo e ao funcionamento do sistema elétrico nacional (SEN), aprovados pelo decreto-lei
n.° 29/2006, de 15 de fevereiro, regulamentando o regime juridico aplicavel ao exercicio das atividades de produgdo, transporte, distribuigdo
e comercializagdo de eletricidade e a organizagdo dos mercados de eletricidade (DL 172/2006, rev. DL 237-B/2006, DL 199/2007, DL 264/2007, DL 4
23/2009, DL 104/2010, DL 215-B/2012, L 7-A/2016, DL 38/2017, DL 152-B/2017, L 114/2017 e DL 76/2019)
Regime que desenvolve os principios gerais relativos a organizagdo e ao funcionamento do Sistema Nacional de Gas Natural (DL 140/2006, rev. DL

4

65/2008, DL 66/2010, DL 231/2012, DL 38/2017)
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ERSE Grau de complexidade

Regime de extingdo das tarifas reguladas de venda de eletricidade a clientes finais com consumos em baixa tensdo normal (BTN) e adota mecanismos
de salvaguarda dos clientes finais economicamente vulneraveis, nomeadamente no que respeita ao relacionamento comercial e s tarifas e pregos (DL 3
75/2012, rev. L 105/2017)

Critérios de sustentabilidade para a producdo e utilizagdo de biocombustiveis e bioliquidos e define os limites de incorporagdo obrigatéria

. . 3

de biocombustiveis para os anos 2011 a 2020 (DL 117/2010, rev. DL 152-C/2017)
Regime aplicavel as praticas comerciais desleais das empresas nas relagdes com os consumidores (DL 57/2008, rev. DL 205/2015) 2
Lei que proibe e sanciona a discriminagdo em fungdo do sexo no acesso a bens e servigos e seu fornecimento (L 14/2008) 2
Regime das instalagGes elétricas particulares (DL 96/2017, rev. L 61/2018) 2
Regime da recegido, devolugdo e troca de garrafas utilizadas de GPL (DL 5/2018) 2
Regime que cria o apoio social extraordinario ao consumidor de energia (ASECE) (DL 102/2011, rev. DL 172/2014) 2
Regime que cria a tarifa social de fornecimento de gés natural a aplicar a clientes finais economicamente vulneraveis (DL 101/2011) 2
Regime de extingdo das tarifas reguladas de venda de gas natural a clientes finais com consumos anuais inferiores ou iguais a 10 000 m3 e adota
mecanismos de salvaguarda dos clientes finais economicamente vulnerdveis, nomeadamente no que respeita ao relacionamento comercial e as tarifas 2
e precos (DL 74/2012, rev. DL 15/2015)
Regime juridico da mobilidade elétrica, aplicavel a organizagdo, acesso e exercicio das atividades relativas a mobilidade elétrica (DL 39/2010, rev. L

2
64-B/2011, DL 170/2012 e DL 90/2014)
Regime que estabelece disposi¢cGes tendentes a assegurar condigSes de estabilidade tarifaria no periodo inicial de implementacdo das medidas
necessdrias a garantir a sustentabilidade do Sistema Elétrico Nacional e permitir a operacionalizagdo, no sistema tarifério, da dedugdo nos montantes 2
de determinados sobrecustos do SEN de receitas legalmente afetas a sua compensagdo (DL 256/2012)
Regime sancionatdrio do setor energético (L 9/2013) 2
Regime que define as condigdes da cessagdo dos contratos de aquisigdo de energia (CAE) e a criagdo de medidas compensatdrias relativamente

2
a posigdo de cada naqueles contratos (DL 240/2004, rev. DL 199/2007, DL 264/2007 e DL 32/2013)
Regime da atividade de produgido de energia elétrica por pessoas singulares ou por pessoas coletivas de direito publico ou privado, incluindo regime
remuneratério aplicavel aos centros eletroprodutores (DL 189/88, rev. DL 313/95, DL 56/97, DL 168/99, DL 312/2001, DL 339-C/2001, DL 33-A/2005, 2

DL 225/2007 e DL 35/2013)
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ERSE Grau de complexidade

Regime juridico aplicavel a produgéo de eletricidade, destinada ao autoconsumo na instalagdo de utilizagdo (UPAC) e o regime juridico aplicavel
a producdo de eletricidade, vendida na sua totalidade a rede elétrica de servigo publico (RESP), por intermédio de instalagdes de pequena poténcia, 2

a partir de recursos renovaveis, adiante designadas por «Unidades de Pequena Produgdo» (UPP) (DL 153/2014)

Regime que cria a contribuigdo extraordindria sobre o setor energético (L 83-C/2013, artigo 228.°, rev. L 33/2015) 2
Regime juridico aplicavel a atividade de operador logistico de mudanga de comercializador de eletricidade e gas (DL 38/2017) 2
Regime das instalagdes de gases combustiveis em edificios (DL 97/2017, rev. L 59/2018) 2
Regime do projeto, construgdo, exploracdo e manutengdo do sistema de abastecimento dos gases combustiveis canalizados referidos no artigo 1.°
2
do decreto-lei n. 374/89 (DL 232/90)
Regime aplicdvel a comunicagdo de precos e condigSes de venda, sistema de pregos e estrutura dos consumos pelas empresas fornecedoras de gés
2
canalizado e de energia elétrica aos consumidores finais da inddstria (DL 104/92)
Regime das associagdes inspetoras de instalagdes elétricas (DL 272/92, rev. DL 101/2007) 2
Regime do livro de reclamagdes (DL 156/2005, rev. DL 371/2007, DL 118/2009, DL 317/2009, DL 242/2012 e DL 74/2017) 1
Lei da prioridade no atendimento dos servigos publicos e privados (DL 58/2016) 1
Regime aplicével as caugbes nos contratos de fornecimento aos consumidores dos servigos publicos essenciais (DL 195/99, rev. DL 100/2007 e DL
1
2/2015)
Regime de cumprimento do dever de informagdo do comercializador de energia ao consumidor (L 5/2019) 1
Estabelece o procedimento aplicavel & extingdo das tarifas reguladas de venda de eletricidade a clientes finais com consumos em muita alta tensdo
1
(MAT), alta tensdo (AT), média tensdo (MT) e baixa tensdo especial (BTE) (DL 104/1010, rev. DL 13/2014)
Regime aplicével ao reconhecimento e transmissdo dos ajustamentos tarifarios regulares devidos as entidades reguladas do setor do gas natural (DL
1
87/2011)
Regime aplicével as caugbes nos contratos de fornecimento aos consumidores dos servigos publicos essenciais (DL 195/99, rev. DL 100/2007 e DL
1
2/2015)
Ou seja, se parece manifestamente justificada a necessidade respeita a grande maioria dos diplomas do direito da regulagdo setorial
de especializagdo judicial em fun¢do do elevado grau de complexidade (pelo menos com base na anélise do setor das telecomunicagdes e da
do direito da concorréncia, ja ndo se chega a mesma conclusdo no que energia). Alguns diplomas de regulagdo setorial sdo efetivamente

complexos. Mas esses sdo a excegdo.
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Em nosso entender, portanto, a jurisdicdo especializada do TCRS
ndo vai suficientemente longe, por deixar de fora a decisdo de casos
em que se exige a aplicagdo das mesmas normas altamente complexas

que se colocam sob a jurisdicdo do TCRS noutros casos.

Ao mesmo tempo, a jurisdicdo especializada do TCRS vai longe demais
7 3 7
por se incluir nela a decisdo de casos em que é necessario aplicar

diplomas que ndo apresentam qualquer grau de complexidade.

A opgio de se definir a jurisdi¢do do tribunal por referéncia a todas

as contraordenacdes aplicadas por um regulador independente tem
por consequéncia, nomeadamente, que o TCRS seja a jurisdi¢do
competente para julgar casos de aplicacdo de regimes que nio sdo
manifestamente complexos, e que sdo julgados pelos tribunais comuns
quando esses mesmos regimes sdo aplicados por outras entidades.

Um exemplo ébvio desta consequéncia ¢ a aplicagdo do regime

do livro de reclamag&es®”. Desde a criagdo do TCRS que as entidades
reguladas por reguladores independentes tém de recorrer para o TCRS
caso queiram contestar uma contraordenacdo por violagdo das regras
do livro de reclamag&es. Uma clinica privada de satde de Figueira

de Castelo Rodrigo, por exemplo, que antes teria podido recorrer da
contraordenacdo da ERS por violagdo destas regras para o tribunal da
sua respetiva comarca, passou a ser obrigada a recorrer para o TCRS
em Santarém. Ja uma pastelaria na loja ao lado, fiscalizada pela ASAE,
continua a recorrer da contraordenagdo imposta pela violagdo dessa

mesma norma para o tribunal da sua comarca.

4.4.2. Magistrados mais especializados

De pouco serve ter-se um tribunal especializado se os magistrados

que decidem os casos ndo forem, eles préprios, especializados

nas dreas do direito em causa. Para aferir a variacdo da especializacdo
dos magistrados que decidem os processos sujeitos a jurisdigdo

do TCRS, ha que analisar, primeiro, a variagdo do nimero

de magistrados chamados a decidir esses processos e, segundo,

a variagdo do grau de especializagdo desses magistrados em concreto.

N3o é possivel quantificar com precisdo o nimero de magistrados
que poderiam ter sido chamados a decidir processos das entidades
reguladoras no periodo de base (anterior a criagdo do TCRS), que
passaram a ser da competéncia do TCRS, até porque este nimero se
alterava com o passar dos anos, com a reforma de magistrados, com
a admissdo a carreira de novos magistrados e com os movimentos

judiciais.

A andlise que se segue respeita Unica e exclusivamente aos recursos
em processos contraordenacionais decididos por reguladores
independentes. Todos os outros tipos de processos que envolvem
reguladores independentes nio foram afetados pela criagdo

do TCRS, ndo se verificando a esse nivel qualquer alteragdo do grau

de especializacdo dos magistrados judiciais que sdo chamados a aplicar

das normas em causa.

E possivel chegar-se a um niimero aproximado somando o nimero
total de magistrados judiciais de tribunais (juizos), em todo o pais, com
competéncia para decidir recursos de contraordenagdes adotadas pelos
reguladores independentes, em primeira instancia, e recursos nestes
mesmos processos, em segunda instancia (secgGes criminais dos varios
Tribunais da Relagdo) e em terceira instdncia (sec¢des criminais

do Supremo Tribunal de Justica). Quanto aos processos administrativos
da AdC ao abrigo da Lei da Concorréncia, estes estavam concentrados

nos juizos de comércio, com recurso para os mesmos tribunais
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superiores. O nimero total aproximado resume-se nos seguintes
termos

o STJ: 21

 Tribunais da Relagdo: 160;

7

Juizos de comércio: §;

+ Juizos genéricos e criminais: > 250 (estimativa).

Por contraste, apds a criagdo do TCRS, os novos recursos de decisdes
de reguladores independentes que imp&em contraordenagdes,
durante o periodo de 2014 a 2018, passaram a poder ser decididos,
em primeira instancia, apenas pelo TCRS (sendo que os magistrados
colocados no TCRS variaram desde a sua criagdo). No entanto, tal ndo
levou a uma redugdo tdo grande do niimero de magistrados chamados
a decidir quanto seria eventualmente expectavel. Com efeito, como
veremos abaixo, os quadros da magistratura judicial do TCRS nao se
mostraram particularmente estdveis. Na terceira instancia, a criacdo
do TCRS ndo teve qualquer impacto. Na segunda instancia, o impacto
da criagdo do TCRS verificou-se indiretamente, por via da posterior
concentragdo das competéncias para conhecer dos recursos no TRL.
Em consequéncia, o nimero total aproximado de magistrados com
competéncias para decidirem os processos em causa, de 2014 a 2018,

resumiu-se nos seguintes termos:
o STJ: 21
+ Tribunais da Relacdo: 57;

« TCRS:8.
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Resulta do que antecede que, apds a criagdo do TCRS, o numero

de juizes que podem ser chamados a decidir processos
contraordenacionais dos reguladores independentes, na primeira
instancia, representa apenas 3% do nimero de juizes que poderiam
ser chamados ao abrigo das regras anteriores; e, na segunda instancia,
representam apenas 36% do nimero anterior. Ndo se verificou

qualquer alteracdo deste valor na terceira instancia.

Considerando apenas estes dados, havia entdo, no total, durante o periodo
2014-2018, cerca de menos 350 juizes que podiam ser chamados a decidir

este tipo de processos contraordenacionais do que no periodo 2008-2012.

Poderd, portanto, concluir-se que a criagdo do TCRS gerou condigdes
relativamente favoraveis para uma maior especializagdo dos juizes

que decidem recursos de contraordenagdes impostas por reguladores
independentes, ao nivel da primeira e da segunda instancia. Ja ao nivel

do Supremo Tribunal, esta reforma judicial ndo teve qualquer impacto.

Para se poder analisar em maior detalhe em que medida foi atingido

o objetivo de se conseguir que os processos contraordenacionais

dos reguladores independentes fossem decididos por magistrados
mais especializados, ainda com base apenas nesta primeira abordagem

quantitativa, temos de dividir a anélise consoante as vdrias instancias.

(i) Primeira instancia

A dréstica reducdo do nimero de magistrados que podem ser
chamados a decidir recursos contraordenacionais dos reguladores
independentes ndo foi acompanhada pelo grau de aumento da

especializagdo destes magistrados que se poderia esperar.
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S6 ha duas maneiras de se terem decisores especializados:
1. Recrutamento de recursos humanos ja especializados

A legislacdo nacional vigente torna muito dificil, na pratica, recrutar
decisores ja especializados. Embora o nosso ordenamento conheca
excecdes de tribunais especializados cujos magistrados ndo sio — ou
ndo sdo todos — magistrados de carreira (caso do tribunal maritimo),
quando se criou o TCRS n3o se tomou esta opgido, sendo este

composto exclusivamente por magistrados de carreira.

A isto acresce que, por mais contraintuitivo que tal possa ser, ter-se
formagdo, experiéncia ou conhecimentos prévios nas areas do direito
da concorréncia e da regulagdo ndo é um requisito ou sequer um
fator de preferéncia nos concursos para colocagdo de magistrados
no TCRS. Nos termos da lei“’", os Unicos requisitos obrigatérios para

magistrados do TCRS s3o:
() ter mais de dez anos de servigo;
(i) ter uma classificagdo ndo inferior a «<Bom com distingdo.

E os Unicos critérios de diferenciacdo dos candidatos, para a sua

classificagdo nos movimentos judiciais, sdo:
() aclassificagdo de servigo;

(i) aantiguidade.

Isto significa, na pratica, que um magistrado sem qualquer conhecimento

em direito da concorréncia ou direito da regulacdo passa a frente de um

magistrado que tenha feito um doutoramento numa destas areas, se

tiver a mesma classificagdo e uma maior antiguidade.

Além disso, a limitagdo dos magistrados do TCRS aos que tenham mais
de dez anos de carreira revelou-se contraproducente. De acordo com
informacdo divulgada em conferéncia, as tnicas magistradas nacionais
que tinham experiéncia judicial de decisdo deste tipo de casos ndo se
mostraram interessadas em transitar para este tribunal, por ele ter sido
colocado em Santarém. Isto significou que, pelo menos nos primeiros
anos, a criagdo do TCRS levou a um decréscimo do grau de especializagdo
dos magistrados que decidiram recursos de processos da AdC, devido

a perda da experiéncia e do conhecimento acumulados pelas magistradas

do TCL (uma das quais é hoje juiza do Tribunal Geral da Unido Europeia).

Tornava-se tanto menos provavel encontrar magistrados judiciais com
formacdo especifica em direito da concorréncia e direito da regulagdo
quanto maior fosse a sua antiguidade na carreira, atenta a relativa
novidade (e ainda raridade) das cadeiras e dos cursos especializados

nestas matérias nas faculdades de direito portuguesas.

Tanto quanto foi possivel determinar, nenhum dos 11 magistrados
judiciais que ja exerceram funcdes no TCRS desde a sua criagdo tinha,
antes do inicio das suas funcdes neste tribunal, qualquer formacdo
especifica significativa em direito da concorréncia ou em direito da

regulacdo setorial.

2. Recrutamento de recursos humanos nio especializados, que

recebem on the job training
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Como nenhum dos 11 juizes que exerceram fungdes no TCRS desde
a sua criacdo tinha formacdo especifica nas dreas do direito sujeitas

a jurisdicdo deste tribunal, a Unica esperanca de estes magistrados
serem mais especializados do que os dos tribunais ordindrios era a de

estes obterem on the job training.

Mas a opgdo pela formagdo dos magistrados quando estes ja estdo
em exercicio de fungdes implica que estes passem por um periodo
inicial em que decidem casos sem terem ainda conhecimentos
especializados nas areas em causa. Esta curva de aprendizagem

é relativamente longa no caso do direito da concorréncia e da
regulacdo. A Dra. Maria José Costeira e a Dra. Fatima Reis,
magistradas do TCL quando este ouvia os recursos da AdC, realgaram
frequentemente, nas suas intervengdes publicas, que a adaptagdo

a esta drea do direito e a este tipo de processos exigia um periodo

de cerca de dois ou trés anos.

A estabilidade do quadro de magistrados de um tribunal especializado
tem sido identificada em estudos internacionais como um

dos principais fatores contributivos para o sucesso da sua efetiva
especializagdo““”. Com efeito, atendendo a dificuldade e ao grande
investimento necessario na formagdo dos magistrados em direito

da concorréncia e em direito da regulagio, é manifestamente
contraproducente e destrutivo da real especializagdo do tribunal
mudar-se frequentemente de juizes, tendo de se recomecar de novo

o investimento em especializagdo.

Um estudo europeu apresentou a Alemanha como um exemplo
positivo de pais onde, «uma vez designados para a divisdo especializada
em concorréncia do Tribunal Federal de Justica, estes juizes podem

permanecer nessa divisdo até ao resto das suas carreiras», contrastando
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esta situagdo com a portuguesa: <kEm Portugal, o tribunal especializado
ndo tem sede em Lisboa, mas na cidade provincial de Santarém,

sem incentivos de carreira para os magistrados ai se estabelecerem,
originando problemas de recrutamento e instabilidade. Estabelecer
tribunais especializados n3o ¢é suficiente, em si, para alcancar

os beneficios da especializagdo na gestdo das necessidades de formacio,
essa decisdo tem de ser acompanhada de perspetivas estaveis e de

longo-prazo para os juizes designados para esses tribunaisx»

Ora, 0 quadro de magistrados judiciais (efetivamente em exercicio

de fungSes) do TCRS tem-se revelado muito pouco estavel:
() abr.2012/set. 2012: Diana Raposo;
(i) set.2012/jan. 2013: Cldudia Campos Roque; Helena Nogueira;

(iii) fev.2013/ago. 2013: Cldudia Campos Roque; Helena

Nogueira; Jodo Manuel Teixeira;

(iv) set.2013/ago. 2014: Claudia Campos Roque; Marta Borges

Campos; Jodo Manuel Teixeirg;

(v) set.2014/ago. 2015: Marta Borges Campos; José Miguel

Pereira da Rosa; Sérgio Paiva de Sousa;

(vi) set.2015/ago.2016: Marta Borges Campos; Sérgio Paiva

de Sousa; Alexandre Leite Baptista;

(vii) set. 2016/ago. 2017: Anabela Mordo de Campos;
Marta Borges Campos; Alexandre Leite Baptista;

(viii)set. 2017/ago. 2019: Marta Borges Campos; Sérgio Paiva

de Sousa; Alexandre Leite Baptista;
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(ix) set.2019/fev. 2020: Marta Borges Campos; Sérgio Paiva
de Sousa; Vanda Borga Miguel;

() fev.2020/presente: Marta Borges Campos; Vanda
Borga Miguel; Mariana Machado.

Por outras palavras, desde a sua criacdo, e a data em que escrevemos,
o TCRS teve magistrados colocados durante o seguinte periodo total

(nem sempre continuo):

Numero de magistrados por periodo de exercicio de fungées

N.? de magistrados

<1ano la2anos 2a3anos 3a4anos 4a5anos G5ab6anos 6a7anos

Periodo

Os dados acima indicados ndo levam em consideracdo o facto de o
TCRS ter contado ocasionalmente com o apoio de um ou dois outros

magistrados colocados noutros tribunais.

Até hoje, portanto, apenas trés magistrados permaneceram no TCRS

durante o periodo estimado necessério para completar a curva
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de aprendizagem, e um destes foi substituido assim que chegou ao fim
deste periodo. Acresce que, nos nove anos em andlise, apenas dois
dos 11 juizes que ja passaram pelo TCRS se mantiveram ali por mais

de metade desse periodo.

Esta realidade explica-se fundamentalmente pelas regras de colocagdo
de magistrados acima referidas. Para ela contribuiu especialmente:

a exigéncia de dez anos de experiéncia dos juizes, a desconsideragdo
da experiéncia ou formacdo especifica na area de especializagdo

do tribunal e a auséncia de exigéncia de exercicio efetivo de fun¢des

pelos magistrados colocados no TCRS.

Com efeito, verifica-se frequentemente que um ou mais magistrados
colocados no TCRS ndo chegam a exercer fungdes neste tribunal,
sendo destacados para outros postos (e.g., como assessores

em tribunais superiores). Nestes casos, os juizes com colocagdo

efetiva nio exercem funces no TCRS e sdo substituidos por

juizes que ainda nio tém os dez anos de carreira exigidos. Dois

dos magistrados do TCRS que alcangaram pelo menos trés anos

de experiéncia fizeram-no nestes termos, ndo sabendo de ano para ano
se continuariam no TCRS e tendo finalmente saido do TCRS devido

as regras que ddo preferéncia a magistrados com mais antiguidade.

Em suma, o quadro juridico nao é propicio a estabilidade do quadro da

magistratura judicial do TCRS nem ao investimento em on the job training.

A isto acresce que a aposta em on the job training esta largamente
dependente da vontade e da iniciativa dos proprios juizes. Até
ao presente, dos 11 magistrados que exerceram fungdes no TCRS,

s6 nos foi possivel identificar investimentos em formag&o nesta drea
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pelos trés magistrados que permaneceram um minimo de trés anos.
A participagdo destes trés magistrados em programas académicos

e de formacdo continua dedicados a tematica, bem como o seu
elevado grau de interagdo com a comunidade cientifica e profissional
destas dreas, publicando artigos e participando em conferéncias,
mostram que a estratégia de on the job training pode funcionar. Mas
também contrasta com as opgdes pessoais diferentes da maioria

dos magistrados colocados no TCRS (por periodos de tempo menores).

(ii) Segunda instancia

Ao nivel da segunda instancia, até recentemente verificou-se

a completa auséncia de especializagdo dos magistrados judiciais.

E verdade que a criacdo do TCRS foi acompanhada pela concentragdo
das competéncias de segunda instincia no TRL. Mas, ainda assim,
isso significava que do TCRS se recorria para um tribunal generalista,

em que os processos podiam ser decididos por mais de 50 juizes.

Tinhamos, assim, uma inusitada pirdmide invertida. Era como se, depois
do diagndstico de um médico especialista, se pedisse uma segunda

opinido a um médico generalista com mais anos de carreira.

Verdade seja dita, a legislagdo ja permitia ao TRL criar uma secgdo
especializada caso o entendesse adequado. Novamente, porém (tal
como no caso da interpretacdo do ST) sobre as entidades sujeitas

a jurisdicao do TCRS), o legislador teve de intervir para garantir que se
respeitava o espirito da especializagdo judicial consagrada na reforma
de 2012.

Foi assim que, em agosto de 2019, o legislador optou por criar no TRL,
por forca de lei, uma seccdo em matéria de propriedade intelectual e de
concorréncia, regulagdo e supervisio““. Esta sec¢do foi inicialmente
composta por trés e atualmente por cinco juizes desembargadores.
Note-se que se exige destes magistrados que dominem duas areas

de conhecimento de dois tribunais especializados diferentes. Ou seja,
mesmo com esta reforma, o grau de especializacdo na segunda instancia

continua a ser inferior ao grau de especializagdo na primeira instancia.

Até agosto de 2019, ndo se pode falar em qualquer grau significativo
de especializagdo prévia em direito da concorréncia ou em direito
da regulacdo dos decisores de segunda instancia. A partir de agosto
de 2019, pelo menos um dos trés juizes desembargadores colocados
na seccdo especializada ja participou em varias agdes de formacgéo
nesta area, identificando-se a participacdo de outros em formagdes
pos-graduadas nestes dominios, e todos tém experiéncia prévia

de decisdo de alguns (poucos) processos nesta drea. Mesmo que
nenhum destes magistrados fosse necessariamente conhecido como
especialista em direito da concorréncia ou em direito da regulagdo
antes de iniciar o exercicio de fungdes nesta seccdo especializada,

a reforma judicial permitird uma aposta na vertente de on the job
training e um aumento do grau de especializagdo efetiva dos juizes,
desde que se verifique a estabilidade temporal dos quadros desta

seccdo, por vdrios anos.

(iii) Terceira instancia

Do Tribunal da Relagdo de Lisboa recorre-se para outro tribunal

generalista, o STJ, em que os processos podiam ser decididos por mais
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de 20 juizes. S6 assim ndo sucede com os recursos das decisdes da

AdC, que terminam na segunda instancia.

Atualmente, depois da criacdo da nova sec¢do especializada do TRL,
temos uma pirdmide invertida em que os processos contraordenacionais
dos reguladores independentes (exceto da AdC) sdo decididos por um
de trés a cinco juizes especializados, na primeira e na segunda instancias,
podendo ser depois recorridos para um de 20 juizes ndo especializados
na terceira instancia (em bom rigor, na segunda e na terceira instancias

os recursos sdo para um coletivo de juizes).

N3o se conhecem quaisquer regras, formais ou informais,

de distribuicdo de processos/matérias dentro do ST) que permitam

a certos juizes conselheiros especializarem-se nos processos em que
se suscite direito da concorréncia ou direito da regulagdo, mas nao se

pode excluir a adogdo de tais procedimentos.

Tanto quanto é sabido, nenhum dos juizes do STJ que pode ser
chamado a decidir estes casos tem formagdo significativa especifica

em direito da concorréncia (para além de casos excecionais de breves
cursos de formagdo continua) ou em direito da regulagdo. Um estudo
realizado no dmbito da jurisdicdo civel identificou varios casos em que
o ST) respondeu a invocagdo do direito da concorréncia através da
aplicagdo de normas de direito civil, ndo se tendo identificado qualquer

bom exemplo de aplicagdo das normas de concorréncia

Esta realidade ¢ especialmente preocupante. Certamente, é normal
que o tribunal supremo de uma ordem juridica ndo seja um tribunal
especializado. A ideia ¢ justamente que este tribunal tenha uma visdo

conjunta do ordenamento e dos seus grandes principios. No entanto,

esse modelo funciona melhor quando os juizes do tribunal supremo
sdo em numero reduzido e podem contar com o apoio de um grande
numero de assessores judiciais fixos ou ad hoc, os quais tendem a ser
jovens juristas que, esses sim, podem ser especializados nas vdrias
areas do direito. Ndo é isso que sucede no STJ portugués. Ha um
numero relativamente grande de juizes que tém um numero reduzido
de assessores, escolhidos entre jovens magistrados, nos quais ndo

é facil identificar especialistas nestas dreas do direito“““. O sistema
exige dos juizes conselheiros mais do que é razodvel exigir, atentas

as limitacGes de recursos humanos ao seu dispor.

Ao ponderar-se o grau de especializagdo dos magistrados judiciais,
deve ainda ter-se em conta que é, em nosso entender, uma ilusdo
pensar-se que é possivel a um magistrado judicial ser especialista

no direito da concorréncia e em todas as dreas do direito da regulagdo
setorial. Nenhum advogado se apresentaria como especialista, ou
sequer tentaria trabalhar simultaneamente, em direito da concorréncia,
direito da energia, direito dos valores mobilidrios, direito bancério,
direito dos seguros, direito da sadde, direito dos transportes, direito da
aviacdo, direito dos residuos, etc. Exigir-se que um magistrado judicial
domine todas estas areas do direito é impor-lhe um dnus impossivel.

E certo que pode haver certas caracteristicas e principios em comum,
partilhados entre estas dreas do direito, que tornem mais facil a alguém
familiarizado com uma delas transitar rapidamente para outra. Mas tal
s6 acontecerd casuisticamente e nunca afastara o desafio de entrar,
pela primeira vez, num novo diploma e em novas questdes juridicas

complexas (a existirem) em cada novo caso concreto.
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Apesar de as consideracSes que antecedem e os dados em que

as mesmas se baseiam terem sobretudo como ponto de referéncia

a magistratura judicial, sdo aplicaveis mutatis mutandis aos magistrados
do Ministério Publico que representam o Estado junto do TCRS e dos

tribunais superiores.

De facto, se entendemos ser indispensavel uma verdadeira especializagdo
dos tribunais, a formacido especializada dos juizes e a estabilidade do seu
vinculo aos tribunais (ou secgdes) em que sdo decididas estas matérias
dotadas de uma elevada especificidade e cuja correta compreensdo

do dominio exigem varios anos de pratica, mal se compreenderia que

ndo aplicdssemos o mesmo raciocinio aos procuradores do Ministério
Publico junto do TCRS, do TRL e do STJ.

4.4.3. Melhor qualidade das decisoes judiciais

A anilise do cumprimento do objetivo de melhorar a qualidade

das decisGes judiciais é especialmente desafiante. De modo geral, é da
prépria natureza do direito, sobretudo nos ordenamentos continentais
europeus, que nio seja possivel chegar a conclusdes inquestionaveis

sobre se determinada interpretacdo juridica é ou ndo correta.

Como questdao eminentemente subjetiva, a inica maneira de a abordar
seria reunir opinides dos sujeitos e atores do direito. Sucede que,
forcosamente, estas opinides subjetivas forneceriam apenas um retrato da
percecdo dominante sobre a qualidade das decisdes judiciais, sem qualquer

garantia de que este retrato correspondesse fidedignamente a realidade.

Desde logo, tirando os préprios magistrados, que ndo podem ser

juizes em causa prépria, nenhuma pessoa — nem os advogados,

nem os representantes de empresas reguladas, nem os representantes
dos reguladores — tém uma visdo de conjunto da atividade do TCRS.
A isto acresce que, salvo raras excegdes, s6 quem interveio diretamente
num caso conhece em suficiente detalhe os seus pormenores para se
poder pronunciar de modo completo sobre a qualidade das decisdes
judiciais nesse caso, e estas pessoas ndo podem, por definicdo, ter uma

visdo imparcial do caso.

Dito isto, as entrevistas realizadas com representantes de reguladores
e advogados mandatarios de regulados perante o TCRS sugeriram
uma dualidade de apreciagdes. Em termos gerais e abstratos, parece
haver uma percecdo generalizada de que o TCRS levou a uma melhoria
da qualidade da pratica deciséria judicial nestas areas do direito.

Ao mesmo tempo, porém, todos os entrevistados identificaram

pelo menos um caso de uma interpretacdo juridica pelo TCRS que
entenderam ser exemplo de uma interpretagdo incorreta. Tanto

do lado dos regulados como dos reguladores, ouvem-se queixas

sobre interpretacdes adotadas — em quest&es diferentes, claro —
pelo TCRS. Se tal ndo permite extrair conclusGes sobre a qualidade
das decisdes judiciais, possibilita pelo menos confirmar que ndo se
verifica uma tendéncia do TCRS de decidir predominantemente

em favor dos reguladores ou dos regulados.

A luz do que antecede, concluimos nio ser possivel extrair conclusdes
objetivas, cientificamente sélidas, a propdsito do cumprimento deste

objetivo.
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4.4.4. Mais uniforme

Comece-se esta seccdo por realgar que ha uma notdvel divergéncia

de opinides na nossa sociedade sobre a desejabilidade de uniformidade
na jurisprudéncia. De modo geral, a uniformidade da jurisprudéncia
tende a ser vista como um requisito da seguranga juridica. Se cada juiz
puder decidir de modo diferente, ndo é possivel aos sujeitos do direito
adaptarem os seus comportamentos as suas obrigagSes e direitos legais,
por ndo terem a certeza de quais sdo. Contudo, os magistrados judiciais,
em especial, tendem a opor-se acerrimamente a opgdes que levem

a uniformizacdo de jurisprudéncia. A principal preocupacio expressa

a este respeito € a de que estas abordagens tanto consolidam boas como
mds solucdes jurisprudenciais. Um contra-argumento é que, desde que
haja transparéncia e certeza sobre a solugdo uniformizada nos tribunais,
é possivel, e ha um maior incentivo para o legislador intervir para
alterar as normas em causa e levar a uma solucdo diversa se a sociedade

entender democraticamente que deve ser outra a solugdo.

Por forca da lei, a criacdo do TCRS n&o leva necessariamente a uma
jurisprudéncia uniforme. A independéncia de cada juiz e o facto

de cada processo ser decidido, em primeira instancia, por um tribunal
singular significam que, a qualquer momento concreto, continua

a verificar-se a possibilidade de trés (ou mais) interpretagdes diversas
das mesmas normas. A isto acresce a instabilidade, acima referida,

do quadro de magistrados judiciais do TCRS, que faz com que

os decisores individuais variem de ano para ano.

E, claro, o grau de uniformidade de interpretacdo do direito regulatério
ndo foi minimamente afetado pela reforma judicial ora em andlise,

sempre que estdo em causa processos que n3o tenham uma natureza
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contraordenacional, o que significa que uma grande percentagem
dos processos judiciais dos reguladores independentes ndo foi afetada

ao nivel da uniformidade jurisprudencial.

N3o obstante, é incontorndvel a conclusdo de que a drastica

reducdo do nimero de magistrados judiciais que podem ser
chamados a decidir processos contraordenacionais dos reguladores
independentes (e processos administrativos de aplicagdo da LdC)
aumentou significativamente a probabilidade de se verificar uma
maior uniformidade das interpretagdes juridicas do direito regulatério

no TCRS neste tipo de processos.

O mesmo se aplica a redu¢cdo do nimero de decisores potenciais

na segunda instancia. Se ja se verificava uma reducio deste nimero
desde o inicio da criagdo do TCRS (apenas quanto a processos
contraordenacionais), este efeito é ainda mais acentuado (nos processos
contraordenacionais) desde a recente criagdo da secgdo especializada

no TRL. Estes processos passaram a ser decididos sempre pelos mesmos
trés (agora cinco) juizes desembargadores, maximizando a probabilidade

de uniformizagdo da jurisprudéncia na segunda instancia.

Ja na terceira instancia ndo se verificou qualquer alteragdo do grau

expectdvel de uniformizagdo da jurisprudéncia.

No que respeita aos processos contraordenacionais dos reguladores
independentes e dos processos administrativos da AdC de aplicagdo
da LdC, tudo indica que a reforma judicial criou condicGes propicias
para uma maior uniformizagdo da jurisprudéncia. O grau efetivo

de uniformizagdo parece até maior na pratica do que seria forgoso,

devido a uma tendéncia para o didlogo e o debate entre os magistrados
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judiciais do TCRS, entre si e com a comunidade juridica em geral,

a par de um nimero relativamente reduzido de oportunidades

para divergéncias na interpretagdo das mesmas questdes. Durante

o periodo atual, ndo se identificaram exemplos significativos

de abordagens diferentes pelos juizes do TCRS relativamente a uma
controvérsia juridica. Mas este é um efeito inteiramente dependente
da personalidade e das opg&es pessoais dos juizes colocados no TCRS
num dado momento, podendo por isso variar no tempo. Assim, por
exemplo, na mais recente composi¢do do TCRS, cada uma das trés
magistradas judiciais com colocagdo efetiva adotou uma posicdo
diferente sobre o direito de acesso por terceiros aos processos

contraordenacionais e o modo como este se efetiva.

Por outro lado, verificaram-se varios desacordos entre o TCRS e os
tribunais superiores. A interacdo entre as instdncias nestes casos foi
especialmente reveladora do contributo da criagdo do TCRS para

a uniformizacdo da jurisprudéncia. Em vdrios momentos, o TCRS
revelou-se uma forga de luta por determinada solucdo, mesmo contra
a vontade dos tribunais superiores, tendo a sua posicio normalmente

vingado por via ndo jurisprudencial.

Assim, por exemplo, o TCRS opds-se desde o inicio a uma norma
incluida nos estatutos de varios reguladores independentes,
segundo a qual o recurso de decisbes contraordenacionais ndo
tinha efeitos suspensivos, ou seja, as pessoas visadas tinham

de pagar a contraordenagdo mesmo que recorressem, a nao ser
que demonstrassem que o pagamento lhes causaria um prejuizo
considerdvel e prestassem caugdo em substituicdo“’”. No entender

do TCRS, esta norma era inconstitucional e desrespeitava o estado
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de direito. Seguiu-se uma discérdia entre o TCRS e o Tribunal
Constitucional. Este dltimo dividiu-se, com uma seccdo a concordar
com o TCRS e outra a discordar, até que o plenario se pronunciou

pela ndo-inconstitucionalidade. No entanto, como mesmo este

tltimo acérddo ndo tem efeitos gerais e abstratos, o TCRS continuou

a lutar pelo que entendia ser a sua obrigacdo de defesa dos direitos
constitucionais dos destinatarios de contraordenacdes impostas por
estes reguladores. A disputa foi-se resolvendo de outro modo. O TC
acabou por considerar que estas normas de alguns dos estatutos
estavam feridas de inconstitucionalidade orgénica, assim se recaindo
na solucdo da regra geral, que é o efeito suspensivo do recurso. Mais
interessante ainda foi a reacdo da Autoridade da Concorréncia, cuja
respetiva norma ndo estd ferida de inconstitucionalidade organica.
Convidada a redigir uma proposta de transposicdo da diretiva ECN+*°%,
que obriga a revisdo da LdC e dos estatutos da AdC, esta ultima
aproveitou a ocasido para incluir alguns aperfeicoamentos e alteragdes
adicionais a estes diplomas, ndo exigidos pela diretiva“’”. Uma destas
alteracdes propostas foi o retorno a um sistema de recurso suspensivo.
Se esta proposta for adotada pelo legislador, a posicdo do TCRS

acabara por vingar por via legislativa

Uma sucessdo de acontecimentos muito similar levou a que a posigdo
do TCRS vingasse, por via legislativa, depois de dezenas de casos
de desacordo com o STJ sobre a delimitagdo do ambito subjetivo da

jurisdicdo do TCRS (como se descreveu supra na secgdo 1.3).

Ainda noutro exemplo, uma das velhas controvérsias do direito da
concorréncia em Portugal é a responsabilidade da empresa-mée por

infracdes concorrenciais praticadas por uma subsididria. Hd muito que
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esta questdo é pacifica no direito europeu: a empresa-mie é responsavel
desde que possa, em abstrato, exercer controlo sobre a subsidiaria,
porque o sujeito do direito da concorréncia é a xempresa» definida
como unidade econémica (grupo), e ndo como pessoa juridica. Note-se
que, em principio, isto significa que, quando as autoridades portuguesas
aplicam o direito europeu da concorréncia, estdo obrigadas a aplicar

a mesma interpretacdo do conceito de empresa e da responsabilidade da
empresa-mae. Mas em Portugal (e em certos outros Estados-membros,
como a Alemanha), aplicando-se o direito contraordenacional, que tem
como subsididrio o direito penal, entende-se que a responsabilidade
deve ser pessoal e que tal se refere a pessoa juridica. Num dos primeiros
casos da AdC (Cartel do Sal), esta testou a tese da responsabilidade da
unidade econédmica perante o TCL, mas este rejeitou essa abordagem.

A AdC nunca mais voltou a testar tal tese. Mais recentemente,

tentou um argumento que procurava chegar a responsabilidade da
empresa-mae por via da responsabilidade por omissdo. O TCRS aceitou
essa abordagem no caso concreto, mas o TRL rejeitou-a com base

nas regras e nos principios gerais do direito penal. Novamente, a questdo
estd em vias de ser ultrapassada por via legislativa. A diretiva ECN+
exige que os Estados-membros incluam na sua legislagdo nacional uma
norma a consagrar a responsabilidade das empresas-mae por infragdes
concorrenciais das suas subsididrias. Curiosamente, antes desta

diretiva, por sugestdo da AdC, a transposicdo em Portugal da diretiva
2014/104/UE consagrou a responsabilidade civil da empresa-mie por
danos decorrentes de infragdes concorrenciais praticadas pelas suas
subsidiarias“*". Note-se que isto ndo era exigido por essa diretiva e que
a questdo era, na altura, ainda controversa no direito europeu. Pouco

depois, o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) viria a confirmar

que o legislador portugués interpretara corretamente as obrigacSes que

decorrem do direito europeu a este respeito

Para a uniformizacdo da jurisprudéncia portuguesa do direito da
concorréncia e regulagdo, poderia contribuir decisivamente o aumento
da frequéncia de utilizagdo de reenvios prejudiciais. Se se solicitassem
mais frequentemente esclarecimentos ao TJUE sobre a correta
interpretacdo do direito europeu e das obrigagdes que dele decorrem
para os tribunais nacionais, estes tltimos ficariam, pelo menos em teoria,
impedidos de interpretar diversamente semelhantes questdes juridicas.
No entanto, ndo se pode dizer que a criagdo do TCRS tenha levado

ao aumento significativo do nimero de reenvios prejudiciais nestas dreas
do direito. Desde a criagdo do TCRS, este realizou apenas dois reenvios
prejudiciais para o TJUE, relativos ao direito da concorréncia. Durante

o mesmo periodo, os tribunais ordinarios tinham realizado um reenvio

relativo ao direito da concorréncia.

O ambito limitado da jurisdigdo do TCRS fez com que qualquer
potencial efeito de uniformizacio ficasse limitado aos recursos

de processos contraordenacionais dos reguladores independentes. Em
paralelo, as mesmas normas continuaram a ser interpretadas por muitos
outros tribunais, em termos potencialmente diversos. Isto levou até

a divergéncias jurisprudenciais sobre a interpretacdo das mesmas normas
no mesmo quadro factual. Assim, por exemplo, o caso das praticas
anticoncorrenciais da GALP na distribuicdo de botijas de gas levou,
primeiro, a um caso de private enforcement da concorréncia, decidido por
um tribunal civel e, em recurso, pelo TRL e pelo ST). A mesma clausula
do contrato de distribuicdo levou, depois, a uma contraordenacio

imposta pela AdC, revista pelo TCRS e pelo TRL. No caso de private
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enforcement, o TRL concluiu que a cldusula em questdo ndo violava

o direito da concorréncia. No caso de public enforcement, outra secgdo
do TRL concordou com a AdC e o TCRS em como a clausula em questdo
violava o direito da concorréncia. O resultado foi que a GALP teve

de pagar uma contraordenagdo por esta pratica anticoncorrencial, mas
o pequeno distribuidor ndo teve a protecdo do direito da concorréncia
e foi obrigado a cumprir a clausula penal (com fundamento ilicito)

do contrato. A divergéncia jurisprudencial agudizou-se ainda mais com
a tomada de posicdo do ST) no caso de private enforcement — este
entendeu, surpreendentemente, que o direito da concorréncia nao

se aplicava de todo a pratica em causa porque a GALP e o pequeno
distribuidor independente eram a mesma «empresax» para efeitos

do direito da concorréncia e que este direito ndo se preocupava com

as restricoes intramarca.

4.4.5. Que «acautela» as entidades reguladoras

O objetivo expresso pelo legislador de, através da criagao do TCRS,
«acautelar» as entidades reguladoras é de interpretacdo dibia. Parece
seguro concluir-se ser inten¢do do legislador que o novo tribunal
levasse a uma melhoria da situagdo dos reguladores independentes
no que respeita as suas relagdes com o poder judicial. Tal ndo implica
necessariamente que o objetivo fosse a criagdo de um tribunal que

confirmasse com mais frequéncia as decisdes dos reguladores.

O simples facto de se criar um tribunal que garanta uma justica mais
especializada e com maior qualidade, mais célere e mais uniforme

ja serve os interesses dos reguladores. Nesta 6tica, o cumprimento
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deste objetivo deve ser aferido a luz do cumprimento destes outros

objetivos, ja acima discutidos.

Mas ha fatores adicionais, ndo subsumidos no cumprimento dos outros
objetivos ja mencionados, que cumpre analisar no ambito da respetiva

seccdo.

Primeiro, uma das principais preocupagdes manifestadas por empresas
reguladas e pelos seus advogados é a de que o tribunal especializado
poderad manifestar uma maior tendéncia para confirmar as decisdes

dos reguladores (tendéncia de «seguidismon).

N3o é possivel verificar, de maneira rigorosa, se tal tendéncia se
verifica na realidade. Uma conclusido sobre esta matéria depende

de uma analise casuistica exaustiva do desfecho de todos os processos
perante o TCRS e perante os tribunais, nos periodos do cenario

de base e do cendrio atual. Ora, tal andlise, além de impossivel

na prdtica, seria sempre eminentemente subjetiva.

N3o nos tendo sido possivel testar a realidade de verificacdo da
tendéncia referida, por recurso a dados quantitativos objetivos que
permitissem extrair conclusées com base numa l6gica de grandes
ndmeros (comparando o nimero total de decisdes dos reguladores
anuladas, parcialmente anuladas — incluindo redugédo de coimas — ou
confirmadas durante os dois periodos), recolhemos, porém, alguns
exemplos qualitativos concretos de litigios em que o TCRS discordou
da posicdo dos reguladores quanto a questdes juridicas com um

especial impacto sobre a atividade destes. Assim, a titulo de exemplo:

(@ O TCRS lutou acerrimamente contra varios reguladores

independentes e contra o préprio legislador, a propédsito da
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consagracdo de um efeito meramente devolutivo dos recursos

contraordenacionais.

(b) O TCRS opds-se a AdC e ao legislador, defendendo que,
apesar da letra da LdC, alguns recursos interlocutérios deveriam
ter um efeito suspensivo e que este efeito deveria depender

de uma apreciagdo casuistica, sob pena de inconstitucionalidade.

(9 O TCRS opbs-se a interpretagdo da AdC sobre o modo
como se deveria dar acesso as empresas visadas por um processo
contraordenacional aos documentos confidenciais «exculpatérios»

(ndo citados na comunicagdo de acusagdes).

Embora sejam raras as anulagcdes completas de decisdes

dos reguladores independentes pelo TCRS, sdo menos raras

as anulagdes parciais, as reducdes de multas aplicadas, etc., ndo tendo
sido possivel identificar uma diferenca dos niveis de confirmacdo

de decisdes dos reguladores entre o periodo-base e o periodo atual.

Adicionalmente, a preocupagao de «seguidismo» pode ainda ser analisada
a luz da realidade do resultado dos recursos das sentencas do TCRS. Nio
nos foi possivel identificar qualquer tendéncia acrescida de inversdo

das pronuncias do TCRS em sede de recurso, que seria de esperar se este
seguisse mais frequentemente a posicdo dos reguladores. Alids, como

se discutiu na seccdo anterior, multiplos casos de inversdo da posicdo

do TCRS por tribunais superiores foram exemplos de os tribunais
superiores concordarem com os reguladores independentes e adotarem

posicSes mais favoraveis as pretensdes destes, com a oposicdo do TCRS.

A luz do que antecede, ndo encontramos qualquer evidéncia de que

a criacdo do TCRS tenha levado a um aumento da tendéncia para

os juizes de primeira instancia seguirem mais frequentemente a posicdo
dos reguladores. Antes pelo contrario, os juizes do TCRS tomaram varias
posicdes de fundo contrdrias aos interesses dos reguladores e invocaram
inconstitucionalidades da lei cuja identificacdo é menos vulgar

nos tribunais comuns. Entendemos isto como um fator positivo — ndo
podemos configurar o «seguidismo» dos reguladores pelo TCRS como
algo positivo para estes. A médio/longo prazo, esta tendéncia diminuiria
os incentivos para um trabalho cuidadoso de analise e fundamentacdo
pelos reguladores, podendo levar a uma reacdo dos agentes do mercado
e, eventualmente, do proéprio legislador avessa aos reguladores
independentes. O sucesso destes a longo prazo esta intimamente ligado
a percecido publica da solidez das suas decisGes e da sua qualidade
técnica. Dito isto, a positividade deste fator ndo é estrutural, mas sim
dependente da personalidade e das opcGes pessoais dos magistrados

judiciais nomeados para o TCRS a qualquer momento.

O acautelamento dos interesses dos reguladores pode ainda ser
discutido noutra dtica. Se aceitarmos, como pressupde o legislador,
que é benéfico para os reguladores verem os seus casos decididos por
um tribunal especializado, daqui resulta que os seus interesses serdo
tanto mais acautelados quanto maior for a percentagem dos seus casos
decidida pelo tribunal especializado. Isto leva-nos a analise do ambito

material de competéncias do TCRS.

Ao contrario do que geralmente se pressupde, o TCRS ndo
é competente para decidir todos os casos que envolvem os reguladores
independentes. Na verdade, no que releva para a presente discussio,

o que resulta da lei é que o TCRS decide apenas

(@) paratodos os reguladores independentes:
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(i) questdes relativas a recursos, revisdo e execugdo
das decisGes, despachos e demais medidas em processo

de contraordenacdo (e respetivos incidentes e apensos); e

(b) sé paraaAdC:

(i) questdes relativas a recurso, revisdo e execugdo

de decisGes em procedimentos administrativos;

(i) recurso da decisdo ministerial de veto de decisdo

sobre controlo de concentracgdes.

Ou seja, o TCRS ¢ uma jurisdigdo especializada apenas para
os processos contraordenacionais dos reguladores independentes

(incluindo a AdC) e para os processos administrativos da AdC.

Ora, como vimos anteriormente, este &mbito material de competéncias
do TCRS deixou de fora muitos tipos de processos judiciais que
envolvem os reguladores e que estes continuam a ter de litigar

nos tribunais competentes de acordo com as regras gerais.

Esta realidade ¢, até certo ponto, inevitavel. Sobretudo porque
envolvem outro tipo de especializagdo para a qual ha tribunais mais
especializados, ninguém sugeriria seguramente que fossem atribuidas

ao TCRS sé porque envolvem um regulador independente, e.g.:

« as acdes penais contra um regulador ou seus administradores;
« os recursos de contraordenacdes impostas a um regulador;
 contencioso de contratacdo publica;

« contencioso de contratacdo de funciondrios;

« contencioso laboral;
« contencioso tributdrio; e

« contencioso eleitoral (e.g., no caso da ERSE).

Mas alguns dos outros tipos de processos judiciais, ndo atribuidos
ao TCRS, requerem a aplicacdo das mesmas leis que sdo aplicadas
no dmbito dos processos contraordenacionais, e que o legislador

entendeu justificarem a jurisdicdo especializada.

O exemplo mais ébvio é o dos recursos judiciais de decisées

administrativas dos reguladores independentes.

Nao ha qualquer motivo conhecido ou imagindvel para que as decisdes
em processo administrativo da AdC sejam incluidas na competéncia
do TCRS mas as decisdes em processo administrativo dos outros
reguladores independentes ndo o sejam. A titulo de exemplo,

o controlo judicial tem a mesma (ou até superior) potencial
complexidade e necessidade de especializagdo no caso de uma

decisio da ANACOM que recuse a atribuicdo ou revogue uma

licenga, e no caso de uma decisdio da ANACOM que imponha uma
contraordenacido por violagdo dos termos de uma licenga. O mesmo

¢ valido para todos os outros reguladores independentes. Ndo ha nada
de especifico no processo contraordenacional em si que justifique

a necessidade de especializagdo. Alids, se existisse tal especificidade,
ela estaria associada as caracteristicas do processo contraordenacional
(justificando-se a atribuicdo da competéncia a uma jurisdigdo penal),

e ndo as caracteristicas da lei de regulagdo setorial em causa.

O outro exemplo natural é o das acdes de responsabilidade

extracontratual contra um regulador independente. A causa
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de agir destas agdes é, por definicdo, a existéncia de danos
decorrentes do exercicio de poderes regulatérios. Os tribunais que

sdo chamados a apreciar estas agdes tém de decidir se o regulador

agiu em conformidade com as leis que este é chamado a aplicar,

que o legislador entendeu serem suficientemente complexas para
justificar a criagdo de um tribunal especializado. Note-se, alias, que

a ndo-atribuicdo destas agdes ao TCRS gera situagdes com que ndo se
pode conviver pacificamente na ordem juridica, de possiveis decisdes
judiciais contraditérias relativas aos mesmos factos, a mesmailicitude
e aos mesmos sujeitos do direito: se os danos decorrerem de uma
decisdo contraordenacional de um regulador independente (ou de uma
decisdo da AdC de controlo de concentragdes), pode verificar-se,

em teoria, que o TCRS entenda que o regulador violou a lei setorial

em causa, anulando a contraordenagio, e que o tribunal administrativo
entenda que ndo houve violacdo da lei, recusando a condenacdo

no pagamento de danos. Uma solugdo ébvia — que se verifica, por
exemplo, no ordenamento juridico europeu quanto a decisdes da
Comissdo Europeia — é que se possa cumular na mesma acdo, perante
o mesmo tribunal, o pedido de anulagdo da decisdo do regulador

e a sua condenacdo no pagamento de indemnizacgdo pelos danos

causados.

Em suma, na ética do ambito material de competéncias do TCRS,
o «acautelamento» dos interesses dos reguladores foi um objetivo que

ficou incompleto e poderia ser mais bem alcangado.
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Embora seja possivel aferir a proximidade da justica aos cidaddos

de acordo com abordagens diferentes, cremos ser pacifico que esta
proximidade se deve reconduzir, de uma maneira ou de outra, a uma
proximidade geografica, psicoldgica ou de sensibilidade do decisor.
Pode também discutir-se a proximidade aos cidaddos em geral ou

as partes nos processos perante os tribunais (neste caso, os reguladores

e os regulados).

Independentemente da abordagem que se adote, encontramos
evidéncias de que a criagdo do TCRS contribuiu para uma melhoria
nalgumas componentes deste indicador e para um decréscimo de outra
componente. Numa ponderagdo global, parece-nos que este objetivo

ndo foi alcangado, verificando-se até um retrocesso parcial.

Por via de regra, e até por imposicdo legal (aplicagdo das mesmas regras
processuais), ndo ha diferencas entre o modus operandi do TCRS com

o modus operandi dos tribunais a que este sucedeu.

Ora, do lado dos fatores inovadores positivos, deverd realcar-se

que alguns magistrados judiciais do TCRS tém participado
frequentemente em conferéncias e em eventos orientados para
profissionais especializados neste dominio, contribuindo amitide com
comunicagdes, bem como com artigos em publicagSes cientificas (num
grau comparativamente muito superior ao dos juizes de tribunais

ndo especializados). Este é claramente um fator que tem contribuido
para uma maior proximidade, e até interatividade, com os sujeitos

do direito. No entanto, ndo se trata de uma melhoria estrutural, mas

| Conclusao | Referéncias bibliograficas | Notas | Autores /180



sim de uma melhoria fortuita, cuja continuagdo estd dependente da

identidade e vontade dos magistrados judiciais nomeados para o TCRS.

N3o se verificou um aumento do grau de transparéncia dos processos.
Ao contrério dos tribunais especializados similares de alguns
Estados-membros (veja-se, a titulo de exemplo, o website do Competition
Appeal Tribunal do Reino Unido**), o TCRS, pelo menos até ao presente,
ndo divulga as suas proprias decisdes judiciais (aderindo ao costume

dos tribunais de primeira instancia portugueses)*'”. O acesso a estas
decisSes s6 pode ser solicitado casuisticamente, ou esta dependente da
sua divulgagdo no website da Autoridade da Concorréncia®*® ou de outras
entidades que a elas tém ou tiveram acesso (nomeadamente através

de protocolos celebrados com o TCRS)

Do lado dos fatores inovadores negativos, a decisdo de criagdo de uma
jurisdicdo centralizada nacional implicou uma significativa reducdo
da proximidade geografica aos sujeitos do direito, cujo impacto

entendemos exceder o impacto positivo acima referido.

Enquanto, anteriormente, reguladores e regulados tinham acesso,

na maioria dos casos, a tribunais perto da sua sede, a criagdo do TCRS
fez com que isto deixasse de ser verdade em praticamente todos

os casos, tanto para regulados como para reguladores. Desde a criagdo
do TCRS, os destinatarios de contraordenacdes aplicadas por um
regulador independente, quer residam/tenham sede em Lisboa, na ilha
Terceira ou em Vila Real, tém de se dirigir ao tribunal de Santarém
para defenderem os seus direitos, ao passo que antes (com a excegdo
das contraordenagdes da Autoridade da Concorréncia) tinham acesso

a um tribunal generalista ou criminal préximo deles.
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Para se compreender devidamente o impacto desta realidade, deve
ter-se em conta que, como ja se referiu acima, ao contrario do que
frequentemente se tende a pensar, as pessoas reguladas (potenciais
destinatdrias de contraordenagSes adotadas) pelos reguladores
independentes ndo sdo apenas grandes empresas. Embora isto varie
consoante o regulador, a esmagadora maioria dos regulados sdo

pessoas singulares e micro, pequenas e médias empresas.

Nesta Stica, a criagdo do TCRS levou ndo apenas a um distanciamento
geografico da justica relativamente aos sujeitos do direito, mas
também a criagdo de obstaculos no acesso a justica que, nalguns

casos, suscitam dudvidas sobre a equidade econdmica e a prépria
constitucionalidade da opgcdo. Mesmo para grandes e médias empresas,
esta alteragdo implica um acréscimo de custos no acesso a justica. Mas,
acima de tudo, é dibio que seja proporcional, por exemplo, obrigar
uma microempresa de Guimardes destinataria de uma pequenissima
coima aplicada pela ERSE ou pela ANACOM, por exemplo, por
violagdo das regras do livro de reclamagdes, a deslocar-se a Santarém
para defender a sua posicdo, quando é praticamente certo que apenas
os custos associados as deslocagdes necessarias a defesa do caso (entre
advogados e testemunhas) excederdo o montante da contraordenagdo
e, gracas as particularidades do nosso ordenamento juridico, ndo

podem ser recuperados mesmo que o recorrente tenha sucesso.

Nesta seccdo, fornecer-se-d um resumo das conclusées da nossa

analise quanto ao grau em que os varios objetivos da criacdo do TCRS
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foram alcangados através da criacdo desta jurisdicdo com as suas « Também decide litigios entre privados (quando se invoca
caracteristicas atuais. Este resumo sera fornecido de acordo com exclusivamente o private enforcement da concorréncia).

a seguinte classificacdo e esquema de cores: T , .y
& ; 9 + Decide litigios entre regulados e outras autoridades publicas,

@ sem impacto positivo na aplicagdo da lei do branqueamento de capitais.

. Pouco impacto positivo L ) o o
(© Néo é um tribunal especializado em direito
Impacto positivo consideravel contraordenacional.

. Impacto muito positivo
o Também decide (alguns) processos administrativos da AdC.

O TCRS é um tribunal cujo racional de especializagdo ndo é facil . Também decide processos civeis, quando se aplica

de identificar. exclusivamente a LdC.

(@ Néo é um tribunal especializado em certas dreas do direito ou

leis especialmente complexas. Especializacio do TCRS

e penais (e outros) em litigios que opdem regulados
P ( ) g q p g Processos Civeis Processos Processos

aos reguladores. Contraordenacionais Administrativos

» As mesmas leis sdo aplicadas por tribunais civeis (e outros)

Direito da Regulagdo

em litigios entre privados.

« A maioria das leis que aplica ndo sdo especialmente complexas. Direito da Concorréncia

(b) Néo éum tribunal especializado em litigios entre regulados Terd a reforma judicial que criou o TCRS alcangado os seus objetivos?

e reguladores independentes.
A resposta depende do objetivo em causa, mas o cenario global ndo

. Um grande ntimero de litigios que envolvem todos é positivo. Forneceremos, de seguida, um resumo das conclusGes sobre

os reguladores independentes continua a ser decidido por outros 0 grau com que cada objetivo foi ou ndo alcangado.

tribunais.
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UMA JUSTICA COM MENOS PENDENCIAS E MAIS CELERE

Nos tribunais/juizos de comércio
Noutros tribunais cujas competéncias foram transferidas para o TCRS

Nos recursos das decisdes dos reguladores no TCRS

Nos recursos das decisdes dos reguladores noutros tribunais

Ao nivel da celeridade da justica, o Unico impacto positivo da

criacdo do TCRS verificou-se ao nivel dos recursos das decisdes

dos reguladores que passaram a cair no dmbito da jurisdi¢do do TCRS.
Neste plano, ndo hd divida de que os reguladores e os regulados

passaram a ter acesso a uma justica mais rapida.

No entanto, este efeito ndo se verifica quanto a todos os outros
tribunais, cuja carga processual ndo foi de todo afetada, ou foi

apenas em muito pequena monta. E também n3o se verifica quanto

a um grande nimero de decisdes dos reguladores que continuam

a ser controladas por tribunais ndo especializados (em especial, por
tribunais administrativos), que tém potencialmente um grande impacto

socioecondmico e duram muitos anos em primeira instancia.

Nesta Stica, a reforma judicial ficou inexplicavelmente incompleta.
N3o ha motivo para uma contraordenagido da ERSE ou da ANACOM
por violacdo de obrigacdes legais ter acesso a um recurso rapido
perante um tribunal especializado, mas um recurso contra uma decisdo
destes reguladores da qual, por exemplo, dependem os precos que
todos os consumidores nacionais pagardo por determinada fonte

e modo de distribuicdo de energia, ou da qual depende a concorréncia

ou velocidade de rofl-out de certa tecnologia de telecomunicagdes, ser

decidido por tribunais ndo especializados que chegam a demorar mais

de uma década para chegar a uma sentenca.

Incompleta ficou também a reforma quanto aos recursos das decisdes
do TCRS. Ndo hd um motivo atendivel para que os recursos

de decisdes da AdC sé tenham uma instdncia de recurso, mas que
continue a ser possivel recorrer das decisdes contraordenacionais

dos outros reguladores independentes para o ST)J. A alteragdo

das leis dos outros reguladores independentes, para as harmonizar

em conformidade com a opcdo retida para a AdC, contribuiria
significativamente para reduzir a duragdo total (potencial) dos recursos

de decisdes dos reguladores independentes.

UMA JUSTICA MAIS EFICIENTE .

Os dados limitados recolhidos sugerem que a criagdo do TCRS
melhorou a taxa de eficicia. Mas ndo se pode concluir que se esteja
perante uma justica mais eficiente se se medir esta como uma funcio
dos resultados obtidos (output) com determinado nivel de recursos
humanos. De facto, neste ambito, ndo se pode excluir que a criagdo

do tribunal especializado tenha diminuido a «eficiéncia» da justica.

Uma questdo diferente é saber se este deveria ser, de todo, um objetivo
de uma reforma judicial deste tipo, ou se estava necessariamente
condenado ao fracasso. Uma aposta na qualidade e celeridade da
justica (que ndo passe por automatizagdes) raramente ird de mio dada
com o aumento da eficiéncia de utilizagdo de recursos, pelo menos

numa abordagem quantitativa.
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UMA JUSTICA MELHOR .

Com tribunais mais especializados

na primeira instancia @

na segunda instdncia o

na terceira instancia o
Com juizes mais especializados

na primeira instancia [ ]

na segunda instdncia [ )

na terceira instancia o
Uma justica com melhor qualidade de decisées judiciais N/D
Uma justica mais uniforme [ )
Uma justica que «acautela» os reguladores @

Beneficios para os reguladores das modificagdes de celeridade, ()

especializagdo, qualidade e uniformidade

Auséncia de tendéncia de «seguidismo» dos reguladores

Ambito material de competéncias do TCRS o

N/D=N3o disponivel.

A criacdo do TCRS ndo levou a um aumento muito significativo

do grau de especializacdo da justica.

Com a excecdo dos recursos de decisdes da AdC, a legislagdo associada
a esta reforma n3o teve qualquer impacto ao nivel da dltima insténcia
de recurso. Até muito recentemente (com a criagdo da secgdo

especializada do TRL), teve um impacto muito limitado no plano

do recurso para a segunda instancia do recurso. Teve um impacto bem
mais limitado na primeira instancia do que se tende a pensar, com um
grande nimero de processos envolvendo os reguladores independentes
(alguns dos quais com um significativo impacto socioeconémico)

a continuarem a ser decididos por tribunais ndo especializados.

Onde o objetivo da maior especializagdo deixou mais a desejar foi

na especializacdo dos juizes em si, porventura mais importante na dtica
material e pragmatica. As regras dos movimentos judiciais e de selecdo
de juizes para o TCRS fizeram com que nenhum dos magistrados que

ja exerceu fungdes neste tribunal tivesse formagdo ou experiéncia
significativas nas areas da concorréncia e regulacdo antes de iniciarem
as suas fungdes. Assim, qualquer grau de especializagdo pessoal s6
poderia eventualmente ser obtido com on the job training, ao fim de dois
ou trés anos de funcdes, e contra esta possibilidade militou e continua

a militar um elevado grau de rotagdo dos magistrados do TCRS.

E bom parar para refletir sobre este facto. Temos um tribunal
especializado com juizes generalistas (pelo menos, de inicio). E deste
tribunal recorre-se para juizes generalistas (pelo menos, de inicio)

e sem acesso a assessores juridicos especializados. Esta situagdo
melhorou recentemente ao nivel da segunda instdncia, com a criagdo
da seccdo especializada do TRL (também ela largamente dependente
de on the job training), mas mantém-se inalterada na terceira instancia.
Para se obter uma justica verdadeiramente especializada, teria de se
recrutar os juizes, pelo menos em parte, de entre especialistas destas
areas do direito, e teria de se conseguir uma maior estabilidade do quadro

de magistrados, tanto na primeira como na segunda instancias
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E também necessdrio refletir sobre a desejabilidade e coeréncia

de ter um recurso de tribunais com magistrados especializados para
um tribunal supremo sem especialistas e sem acesso a assessores
especialistas. Ndo parecendo viavel a criacdo de uma seccdo
especializada também no STJ, parece haver duas solugdes possiveis:
excluir o ST) dos recursos destas decisdes judiciais, que passariam

a ter apenas uma instancia de recurso, como ja sucede para os recursos
das decisGes da AdC (e da Comissdo Europeia); ou criar um regime
de assessoria do ST) por peritos especialistas nestas areas do direito,
sempre que esteja em causa um recurso proveniente da secgdo
especializada do TRL. Para ter um impacto pratico, este regime ndo
poderia deixar uma margem discriciondria ao ST) para decidir da
necessidade da assessoria, e a opinido emitida pelo/a perito/a deveria

ser publica e notificada as partes do processo.

Finalmente, e como se disse, estas consideragdes aplicam-se quer
aos juizes, quer aos magistrados do Ministério Publico junto do TCRS,

da seccdo especializada do TRL e do STJ.
UMA JUSTICA MAIS PROXIMA DOS CIDADAOS O

Maior didlogo com regulados e a sociedade em ambiente ndo
contencioso (fator ndo estrutural)

Maior distanciamento geografico, obsticulo de acesso a justica
para pessoas singulares e microempresas, podendo torna-lo @
economicamente irracional (possivel inconstitucionalidade)

A transferéncia dos casos para Santarém levou a uma justica mais
distante dos cidaddos. O legislador parece ter partido do pressuposto

erréneo de que os casos que seriam discutidos perante o TCRS oporiam

aos reguladores apenas médias e grandes empresas. Ora, a realidade é que
os reguladores independentes aplicam igualmente contraordenagdes

a pessoas singulares e a micro e pequenas empresas, e também estas
pretendem e tém o direito de aceder a justica. A solucdo atual é injusta

e potencialmente inconstitucional, podendo resultar na recusa

do acesso a justica em certos casos em que o recurso ao tribunal se torna
economicamente irracional, quando uma contraordenacdo de pequeno
valor seja aplicada a uma pessoa singular ou micro ou pequena empresa
localizada a uma grande distancia do TCRS. A eventual solucdo para

este problema nao passaria pela revisdo da opgio de descentralizacdo
geogrifica deste tribunal, que ndo alteraria este statu quo, mas sim

pela revisdo do ambito subjetivo da jurisdicdo do TCRS. O obstéculo
identificado podera ser parcialmente ultrapassado através do recurso
aos meios eletrdnicos e a realizacdo de audiéncias por videoconferéncia
(cuja viabilidade se comprovou durante a pandemia), mas ndo sem algum

grau de limitagdo dos direitos das partes.

Profundamente meritéria é a relacdo de maior proximidade entre
juizes do TCRS e os sujeitos de direito e os advogados, economistas

e académicos especialistas nesta drea, decorrente de uma cultura

de alguns dos juizes do TCRS de uma vincada e frequente participagdo
em conferéncias, publicacdo de artigos em revistas cientificas, etc.
N3o se deve subestimar o impacto profundamente positivo desta
alteragdo de postura dos magistrados judiciais para se alcangarem

os objetivos visados pelo legislador ao criar o TCRS. E ébvio que

tal vantagem estara sempre, inevitavelmente, dependente da
personalidade dos magistrados judiciais nomeados, em qualquer dado

momento, para o TCRS.
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Em suma, a andlise individual de cada um dos objetivos que esteve por
detras da criagdo do TCRS revela um quadro geral de reduzido cumprimento
desses objetivos. Tal ndo significa que a criagdo do TCRS ndo tenha
melhorado a situagdo da justica em Portugal no que respeita ao controlo
judicial dos reguladores independentes. Estamos convictos de que a situagao
da aplicacdo do direito da concorréncia e da regulacdo em Portugal foi
melhor no cendrio atual do que no cendrio de base. Mas a reforma ficou
aquém do que seria expectavel. Sobretudo porque varios dos pontos
especialmente positivos resultaram de fatores fortuitos, ndo sendo

melhorias estruturais decorrentes das caracteristicas da reforma legislativa.

A anilise realizada ao longo do presente estudo permitiu identificar
medidas concretas que possibilitariam aprofundar o grau de realizagdo
de alguns dos objetivos da reforma que esteve na base da criacdo

do TCRS, e que ora se apresentam num resumo de recomendagdes.

Estas recomendagdes assentam numa légica minimalista, no pressuposto
de que o legislador ndo pretende revolucionar o atual modelo,

nas suas varias caracteristicas, e deseja continuar a ter uma jurisdigdo
especializada para os reguladores independentes (ainda que a maioria
das leis aplicadas por estes reguladores ndo seja complexa e ndo requeira
uma especializagdo juridica). Idealmente, seria de ponderar uma revisdo
da competéncia do TCRS que lhe permitisse focar-se apenas nos casos
complexos (passando pela redefini¢do da sua jurisdicdo em fungdo

da matéria da disputa) e uma redefinigdo da composicdo do tribunal
(recorrendo-se a um tribunal coletivo com peritos). Exclui-se destas
recomendacdes a diferenciagdo da jurisdicdo para micro e pequenas
empresas e para médias e grandes empresas, por se entender que

tal diferenciagdo também suscitaria questSes constitucionais e por

estarem disponiveis, ja no presente, mecanismos que podem colmatar
os eventuais obstaculos de acesso a justica para micro e pequenas

empresas decorrentes da solucdo atualmente vigente.
As principais recomendagdes sdo, em sintese, as seguintes:

« Alargar a jurisdigdo do TCRS para conhecer recursos de todas
as decisdes administrativas de reguladores independentes (de
modo que este passe a decidir também, inter alia, recursos

de anulacdo de decisdes sobre licenciamentos, fixacdo de precos
ou imposi¢do de obrigacdes) e aces de responsabilidade

extracontratual dos reguladores independentes.

 Alargar ajurisdicdo do TCRS para incluir as competéncias
dos tribunais penais em processos de direito da concorréncia (e.g.,

relativas a dawn raids).

« Harmonizar pela opgdo da LdC os recursos de sentencgas

do TCRS relativas aos outros reguladores independentes,
permitindo apenas uma instancia de recurso, para o TRL;

ou, em alternativa, criar um regime de assessoria (efetiva,
obrigatdria e transparente) do STJ por especialistas em direito da

concorréncia e da regulagdo em recursos nestas areas.

o Alterar as regras de selecio dos magistrados judiciais do TCRS

e da secgdo especializada do TRL:

(i) dando preferéncia a magistrados com formagio
avancada especifica e/ou com um grau significativo
de experiéncia demonstrada na decisdo de casos

de direito da concorréncia e/ou de direito da regulagio;
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(i) eliminando a exigéncia de dez anos de carreira para

a nomeacio efetiva para o TCRS;

(i) exigindo o exercicio efetivo de fungdes pelos

magistrados colocados.

« Aumentar os recursos humanos efetivamente disponiveis
na Secretaria do TCRS.

+ Implementar a base de dados para a divulgacdo publica de todas
as sentencas do TCRS, tal como sugerido pelos magistrados
judiciais do TCRS.
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Conclusoes

Este estudo é guiado pela seguinte questdo: terd o Estado Regulador
em Portugal mudado com a aprovacio da Lei-Quadro das Entidades
Reguladoras e com a criacdo do Tribunal da Concorréncia, Regulacio

e Supervisdo?

Para responder a esta questdo, apds um enquadramento sobre

a emergéncia e o desenvolvimento do Estado Regulador, optamos
neste estudo por explorar trés casos ilustrativos: a Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos (ERSE), a Autoridade da
Concorréncia (AdC) e a Autoridade Nacional das Comunicagdes
(ANACOM).

Comecamos por analisar o tema da independéncia das entidades
reguladoras. Partindo do modelo de anélise proposto por Gilardi

e Maggetti em 2011, procuramos perceber se o enquadramento
normativo ex ante e ex post a LQER salvaguarda a independéncia

das entidades reguladoras (independéncia in books), e se nas entidades
reguladoras selecionadas os dados recolhidos revelam ou ndo um
potencial de influéncia, por parte do poder politico e das empresas
reguladas, no seu funcionamento e na sua atuagéo (independéncia in
action). De seguida, tratamos do tema do desempenho das entidades
reguladoras, partindo do dever imposto pela LQER de as entidades
reguladoras utilizarem um sistema de indicadores de desempenho que
englobe indicadores de eficiéncia, eficicia e qualidade. Analisdmos

os indicadores desenvolvidos por cada uma das entidades selecionadas
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e a forma como foram evoluindo ao longo do tempo, com o objetivo
de compreender em que medida essa evolugdo é ou ndo marcada pela
aprovacdo da LQER. Por ultimo, procuramos analisar o impacto da
criacdo do TCRS, de modo a perceber em que medida os objetivos que
presidiram a sua criagdo — os de alcangar uma justica mais célere, mais
eficiente, de maior qualidade e mais préxima dos cidaddos — foram

alcancgados.

O quadro que resulta do estudo da independéncia in books e in action
das entidades reguladoras em Portugal evidencia diversas fragilidades,

mas também alguns aspetos positivos.

No que diz respeito a independéncia in books, concluimos que
existem diversas debilidades quanto ao governo das entidades
reguladoras (chairperson and management board) — designadamente
na forma adotada de designacdo dos membros do conselho

de administragdo (que continuam a ser nomeados pelo Governo),
na duragdo do respetivo mandato (que, embora desfasada

dos ciclos politicos, admite renovagdo a posteriori) e no estatuto
de inamovibilidade (ja que os membros do conselho de administracdo
podem ser destituidos mediante resolucdo do Conselho

de Ministros fundamentada em motivo justificado, que ndo carece
de ser grave nem excecional) —, quanto a relagdo com o poder
politico (relationship with elected politicians) e quanto as finangas

e a organizagio (finances and organization), pois, ndo obstante uma
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proclamagdo formal de independéncia, a lei constrange a atuacdo
das entidades reguladoras (ao prever a necessidade de autorizagdo
prévia dos ministros das Financas e da drea setorial de cada

entidade reguladora relativamente a diversas matérias, e ao recorrer
a conceitos indeterminados que deixam margem para intervengio
governamental no plano financeiro), atribui um poder de veto

ao presidente do conselho de administracdo das entidades que
subverte o papel da colegialidade, e prevé um estatuto remuneratério
que continua a ser marcado pela possibilidade de intervencéo

do Governo (ja que a comissdo de vencimentos, embora delimitada
nos seus poderes por critérios legais, ¢ composta por uma maioria

de membros indicados pelo Governo). A comparagdo das disposigGes
da LQER com o enquadramento estatutdrio anterior leva-nos

a concluir que se manteve, no essencial, a politizagdo das regras

de nomeacdo dos membros do conselho de administracdo,

a possibilidade de destituicdo destes com base em juizos de mérito,
e fraquezas no estatuto de inamovibilidade que nio existiam, por
exemplo, nos estatutos da ANACOM. A estas debilidades quanto

a independéncia de direito das entidades reguladoras acrescem dois
aspetos que ndo favorecem a atuagdo das mesmas, por introduzirem
custos de transagdo: a fragmentacdo e a dispersdo regulatérias, que
dificultam a clarificacdo dos limites de atuacdo das entidades, e a
sujei¢do a regras e regimes financeiros e orcamentais diferentes,
consoante a natureza das verbas que comp&em o orgamento de cada
entidade. Ainda assim, estas debilidades coexistem com aspetos
positivos introduzidos (ou, no caso de alguns dos estatutos analisados,
reforcados) pela LQER, tais como os relativos aos requisitos

formais de independéncia exigidos aos membros dos conselhos

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulol | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 |

de administragdo das entidades reguladoras (quanto a idoneidade,
competéncia técnica, aptiddo, experiéncia e formagio); a consagragdo
de um regime de incompatibilidades mais exigente e detalhado;

a criagdo de novos deveres de prestacdo de contas a sociedade
(accountability), associados a exigéncias de transparéncia e prestagido
de informacio; e ao significativo aperfeicoamento da atribuicdo

de competéncias regulatdrias, clarificando os poderes de regulacio,
regulamentacio, supervisdo, fiscalizagdo e imposicdo de sangdes
(ainda que levantando duvidas quanto ao ambito de algumas destas

atribuigGes).

No que diz respeito a independéncia in action, observando

os indicadores utilizados e concretizando para o conjunto das trés
entidades reguladoras selecionadas, concluimos que é mais visivel

o potencial de perturbacdo da independéncia face ao poder politico
do que face as empresas reguladas. Na verdade, quanto ao perfil

dos nomeados, denota-se um equilibrio entre o nimero de nomeacdes
de individuos que se poderiam classificar como «independentes» e o
numero de nomeagdes de natureza partidaria, embora esta politizacdo
do perfil seja menos notdria na AdC; quanto as recondugdes e saidas
antecipadas, as segundas s3o mais frequentes do que as primeiras, e a
sua dindmica temporal sugere que a mudanca de ciclo politico gera
conflitos entre o novo executivo e os administradores; por tltimo,
quanto ao fenédmeno de portas giratdrias, ndo surge como notdrio,
pois mais de metade dos administradores n3o segue para cargos
politicos, para cargos publicos ou para o setor, uma vez cessado

o seu vinculo com a administracdo da entidade reguladora (ainda

que existam limitacGes nesta apreciacdo, decorrentes da dificuldade

de aferir trajetos profissionais ap6s a experiéncia de administragdo
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de uma entidade reguladora). E de referir aqui que a escassez de dados,
quer quanto as cativagGes a que estdo sujeitas as entidades reguladoras
analisadas, quer quanto ao contencioso regulatério, ndo nos permite

adiantar conclusdes minimamente seguras relativamente ao seu relevo

na independéncia de facto.

No dmbito do desempenho das entidades reguladoras, mais
concretamente o modo como as entidades reguladoras selecionadas
analisam o seu préprio desempenho, constatamos que tem havido

ao longo do periodo analisado, nas trés entidades reguladoras
selecionadas, um crescimento no nimero e na diversidade

de indicadores usados. Todavia, embora o nosso objetivo fosse

o de perceber o contributo da LQER na evolugdo do sistema

de indicadores das entidades, concluimos que ¢é dificil isolar o efeito
especifico da entrada em vigor da LQER. Se na ERSE ¢ plausivel que

a LQER tenha tido algum efeito no aumento do nimero de indicadores
de desempenho reportados, ja que ndo houve alteragdo de mandato da
presidéncia do conselho de administracao, na ANACOM o crescimento
no numero de indicadores parece ser explicado pelos mandatos

dos presidentes dos conselhos de administracdo, ainda que ndo seja

de excluir o contributo das exigéncias da lei-quadro. Na AdC o padrio
de evolugdo dos indicadores é mais volatil, tornando particularmente

dificil perceber o que poderd explicé-lo.

No que se prende com o impacto da criacdo do TCRS, o cenario
global ndo é especialmente positivo. Os impactos positivos
identificados verificaram-se, sobretudo, no 4mbito dos recursos
das decisGes dos reguladores cuja jurisdicdo passou a ser do TCRS,

mas estas melhorias sdo atenuadas pelo facto de uma percentagem
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significativa do contencioso dos reguladores continuar a ndo ser

da competéncia do TCRS. Se o TCRS levou a uma justica mais

célere para os processos decididos por este tribunal, ndo se pode
dizer que tenha tornado a justica mais célere nos tribunais cujas
competéncias foram transferidas para o TCRS. Apesar de alguns
sinais nesse sentido, ndo se pode concluir com seguranca que se
tenha verificado uma melhoria da qualidade da justica. Assinale-se
positivamente a auséncia de «seguidismo» dos reguladores (ou seja,
de uma tendéncia para confirmar as decisdes dos reguladores). Ndo
se verificou um aumento significativo do grau de especializagdo

da justica (sobretudo na dimensdo respeitante a especializagdo

dos préprios juizes, dados os critérios dos movimentos judiciais

e a elevada rotagdo dos magistrados do TCRS). Quanto a proximidade
da justica aos cidaddos, ndo nos parece que tenha sido fomentada
com a criagdo do TCRS e a sua localizagdo em Santarém, uma vez que,
dado o ambito subjetivo de jurisdigdo do tribunal, obriga os agentes
econdémicos de pequena dimensdo, mesmo para litigios relativos

a contraordenacgdes de reduzido valor, a recorrer a um tribunal que
podera situar-se a uma grande distancia. Ainda assim, é de salientar
um aspeto muito positivo, relativo ao desenvolvimento de uma
relacdo de maior proximidade entre juizes do TCRS e os sujeitos

de direito e os advogados, economistas e académicos especialistas
nesta area, bem como a frequente participacdo de alguns dos juizes
do TCRS em eventos e publicacdes especializados, contribuindo
para a constru¢do de uma comunidade profissional de conhecimento

em matérias de concorréncia, regulagdo e supervisio.

Em sintese, podemos concluir que o Estado Regulador em Portugal

mudou com a aprovacdo da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras
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e com a criagdo do Tribunal da Concorréncia, Regulacdo e Supervisio,
mas mudou pouco e nem sempre para melhor, sendo dificil atribuir
de forma inequivoca essa escassa mudanca a LQER e a criagdo de uma

jurisdicdo especializada.

A realizagdo deste trabalho levou-nos ainda a interrogar-nos sobre
o rumo do Estado Regulador e sobre o papel que as entidades
reguladoras ocupam no contexto dos principios democratico e da
separagdo de poderes. Em especial, este estudo levanta as seguintes
questdes que, a nosso ver, seria relevante explorar em futuros
trabalhos): até que ponto o poder regulamentar e parajurisdicional
das entidades reguladoras é democraticamente legitimo, no quadro
da Constituicdo da Republica Portuguesa? Até que ponto o poder
normativo e parajurisdicional destas entidades p6e em causa

a hierarquia das fontes de direito e a sua organizagio piramidal?
Quais deverdo ser os limites a multiplicacdo de entidades reguladoras
e a expansdo do seu poder normativo e, sobretudo no novo direito
da concorréncia, parajurisdicional, na maioria dos casos por impulso

legislativo da Unido Europeia?

Como nota final, assinalamos algo que constatdmos ao longo da
realizagdo deste trabalho, e que outros estudos publicados pela
Fundacdo Francisco Manuel dos Santos tém também salientado:

a urgéncia em Portugal de construir, melhorar continuamente

e disponibilizar aos cidaddos os dados necessarios para a realizagdo
de estudos e politicas publicas baseados em evidéncias rigorosas,

atualizadas e crediveis.
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Notas

Para uma abordagem da regulagdo através de entidades
independentes como, sobretudo, uma mudanga na configuragdo
organizacional do Estado na sua intervengdo nos mercados, veja-se

Confraria (2010).

Majone (1999); Thatcher e Sweet (2004).

Gilardi (2002, 2005); Bianculli, Fernandez-i-Marin e Jordana (2013).
Ver, por exemplo, Levi-Faur (2003) ou Jordana et al. (2005).

Dados de Alexandre, Aguiar-Conraria e Bagdo (2016).

Diogo Freitas do Amaral, tal como citado por Moreira e Oliveira
(2001).

Moreira e Oliveira (2001).
Moreno (2008).

Lusa (4 de julho de 2005), «Rui Nunes demitiu-se da presidéncia
da Entidade Reguladora da Satide». Consultével em https://www.
rtp.pt/noticias/pais/. Jornal de Negdcios (15 de dezembro de 2006),
«Presidente ERSE demite-se e acusa Governo de acabar com
independénciax». Consultavel em https://www.jornaldenegocios.pt/

empresas/detalhe/.
Calvete (2012).
OCDE (2010).

Didrio da Assembleia da Republica (24 de setembro de 2016),

Reunido Plendria de 23 de setembro de 2016, Série |, nimero 5.

Eurostat (2019).
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ANACOM (2021).
Yeung (2010).
Majone (1999); Thatcher e Sweet (2004).

Stigler (1971), Posner (1974), Peltzman (1976), Becker (1983).
A este argumento poderiamos, todavia, acrescentar que, no momento
da constituigdo de entidades reguladoras, as empresas reguladas
sdo fontes ébvias de contratagdo dos seus primeiros quadros, pelo
que serd de esperar um alinhamento entre as formas de pensar

de reguladores e regulados — uma «captura cognitiva ou cultural».
Laffont e Tirole (1991).
Bernstein (1955), Martimort (1999).
Carpenter (2010).
Levine e Florence (1990), Novak (2013).
Aberbach et al. (1981), Carpenter e Moss (2014), Rex (2020).

Blondel e Cotta (1996, 2000), Katz (1986), Mair (2008), Rose
(1969, 1974).

Pollitt e Bouckaert (2011).
Gilardi e Maggetti (2011).

Dada a complexidade da tradugdo técnica, optamos por
apresentar estes critérios em portugués (tradugdo nossa) e em inglés
(no original).

Estes indicadores, tal como propostos por Gilardi e Maggetti
(2011), incluem a influéncia que pode advir das relagdes pessoais

(external influence on regulation) entre os administradores da
entidade reguladora e os titulares do poder politico, e entre aqueles

e os responsaveis das empresas reguladas. Dada a ébvia dificuldade
em recolher informagdo que permita a analise deste indicador, ndo foi

considerado no presente estudo.
Gilardi e Maggetti (2011); Maggetti (2007; 2012).

Para uma descrigdo mais pormenorizada da metodologia,
consultar a seccdo 2.3.

Blanco de Morais (2001; pp. 101-154, em especial, p. 107).
Blanco de Morais (2001, pp. 101-154, em especial, p. 107).
Brizida Castro (2016; p. 466).

Comissido Europeia (2011; p. 45).

Hanretty, Larouche e Reindl (2012; p. 23).

Betancor (2010; p. 376).

Betancor (2010; p. 543).

Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto — Lei-quadro das entidades
administrativas independentes com funcdes de regulacio da
atividade econdmica dos setores privado, publico e cooperativo, com
as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro,

Lei n.® 12/2017, de 2 de maio, e Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro.

Cf. lei n.° 67/2013, de 28 de agosto — lei-quadro das entidades
administrativas independentes com fungdes de regulagio da atividade

econdmica dos setores privado, publico e cooperativo.

De acordo com o predmbulo do decreto-lei n.° 187/95, «o

modelo organizativo agora instituido mantém a coexisténcia de dois
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subsistemas dentro do Sistema Eléctrico Nacional, procedendo,

no entanto, a reformulagdo da sua composicdo institucional. Esses
dois subsistemas, de caracteristicas vincadamente diferentes, sio
designados por Sistema Eléctrico de Servigo Publico (SEP), cuja
organizagdo tem em vista a prestacdo de um servico publico, e por
Sistema Eléctrico Independente (SEI), organizado segundo uma légica
de mercadoy. Segundo esclarece o legislador, no ambito do SEP,
«intervém a Rede Nacional de Transporte de Energia Eléctrica
(RNT), explorada em concessdo de servigo piblico, e os produtores
e distribuidores de energia eléctrica que se vinculam aquela através
de um regime contratual, no dmbito do qual assumem a obrigacdo
de alimentar o SEP ou de ser por ele alimentado, tendo como
objectivo fundamental a garantia da seguranca do abastecimento
do Pais». Por sua vez, no &mbito do SEI, «define-se o denominado
Sistema Eléctrico ndo Vinculado (SENV), no qual se integram

as entidades titulares de uma licenga ndo vinculada de produgéo ou
de distribuicdo de energia eléctrica em média e alta tensdo e cujas

actividades se regem por regras de mercado.

O decreto-lei citado foi objeto de alteragdes pelo decreto-lei
n.° 157/96, de 31 de agosto, e pelo decreto-lei n.° 44/97, de 20
de fevereiro, que aprovou os estatutos da ERSE.

Cf. artigo 2.°, do DL n.” 187/95, de 27 de julho.

Gouveia (2001; p. 63). Segundo o autor, «sé assim poderdo

desempenhar a sua tarefa sem pressées».

Nos termos do artigo 2.°, n.° 4, dos Estatutos e do n.° 4 da

Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 45/96, de 3 de julho.
Cf. artigo 8.°, dos Estatutos origindrios da ERSE.
Cf. artigo 8.°, n.° 7, dos Estatutos originarios da ERSE.

Cf. artigo 8.°, nimeros 5 e 6, Estatutos originarios da ERSE.
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Gouveia (2001; p. 63).
Cf. nota 29.

Imp&e-se recordar que tomdmos como ponto de partida
o conjunto de indicadores ou prescri¢des (prescriptions, no original)
propostos por Fabrizio Gilardi e Martino Maggetti em 2011.
Os autores incluem nas competéncias de regulagdo (Regulatory
competencies) o poder regulamentar (Rule-making), o poder

de supervisdo (Monitoring) e o poder sancionatério (Sanctioning).
Moreira e Magis (2003; p. 192).
Artigo 5.°, niimeros 7 e 10.
Moreira e Magis (2003; p. 192).
Cf. artigo 3.°, n.° 17, dos estatutos originarios da ERSE.
Cf. artigo 23.°, nimeros 3 e 4.
Gouveia (2001; p. 67).
<56 Gouveia (2001; p. 67).

Em transposicdo da diretiva 98/30/CE do PE e do Conselho,
de 22 de junho.

Em transposicdo da diretiva 96/92/CE do PE e do Conselho,
de 19 de dezembro, e da diretiva 98/30/CE do PE e do Conselho,
de 22 de junho.

As diretivas referidas supra estabeleceram regras comuns para
os mercados internos da eletricidade e do gas natural e para o direito
de acesso de produtores e consumidores as redes de transporte e de
distribuicdo.

Cf. artigo 28.°, n.” 3, dos estatutos da ERSE de 2002.

Cf. artigo 28.°, n.° 2 dos estatutos da ERSE de 2002.
Cf. artigo 28.°, n.° 4, dos estatutos da ERSE de 2002.

A nova lei mantém igualmente a proibigdo de os membros
do conselho de administracdo terem interesses de natureza financeira
ou participagSes nas empresas reguladas dos setores do gas natural

e da eletricidade.

Cf. artigo 29.°, n.° 1, dos estatutos da ERSE de 2002.

Cf. artigo 29.°, n.° 5, dos estatutos da ERSE de 2002.

Cf. artigo 29.°, n.° 6, dos estatutos da ERSE de 2002.

Cf. artigo 30.°, n.° 2, alinea c), dos estatutos da ERSE de 2002.
Cf. artigo 30.°, n.° 3, dos estatutos da ERSE de 2002.

Cf. artigo 31.°, n.° 1, alinea b), dos estatutos da ERSE de 2002.
Cf. artigo 30.°. n.° 5, dos estatutos da ERSE de 2002.
Gongalves (2008; p. 117).

Gongalves (2008; p. 117).

O Segundo Pacote Energético era composto pelas Diretivas n.°
2003/54/CE e 2003/55/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de junho.

O referido pacote legislativo comunitdrio foi transposto para
a ordem juridica nacional pelos decretos-leis n.° 77/2011 e 78/2011,
de 20 de junho (que procederam a alteragdo dos decretos-leis n.”
30/2006 e 29/2006, de 15 de fevereiro), que estabelecem as bases
gerais da organizagdo e do funcionamento do Sistema Nacional
de Gés Natural (SNGN) e do Sistema Elétrico Nacional (SEN),
respetivamente, bem como as bases gerais aplicaveis ao exercicio

de atividades no Ambito de cada um dos referidos sistemas nacionais.
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Na mesma altura, foi criada, pelo regulamento (CE) n.° 713/2009,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de julho, a Agéncia
de Cooperagdo dos Reguladores da Energia (ACER), com o objetivo
de apoiar as entidades reguladoras nacionais e, se necessario,

coordenar a sua atuagdo e complementa-la ao nivel comunitario.

Nesse contexto, Portugal celebrou o Memorando
de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica
(«Memorando de Entendimento») e o Memorando de Politicas

Econdmicas e Financeiras.

Cf. artigo 29.°, n.° 1, com a redagdo do decreto-lei 212/2012.
Na versdo anterior, ndo podia ser designado «quem seja ou tenha
sido membro dos corpos gerentes das empresas dos sectores da
eletricidade ou do gas natural nos ultimos dois anos, ou seja, ou
tenha sido trabalhador ou colaborador permanente das mesmas com

fungdes de diregdo ou chefia no mesmo periodo de tempo».

Cf. artigo 29.°, n.” 2, alinea a), com a redacdo do decreto-lei n.°

212/2012.

Cf. artigo 29.°, n.° 2, alinea b), com a redagdo do decreto-lei n.°
212/2012.

Cf. artigo 29.°, n.° 5, com a redagdo do decreto-lei n.° 212/2012.

Cf. artigo 29.°, n.° 6, alineas a) e b), com a redagdo do decreto-lei

n.° 212/2012.

Cf. artigo 54.°, n.° 5, alineas a), b) e c), com a redagdo

do decreto-lei n.° 212/2012.

Cf. artigo 50.°, n.° 1, alinea a), com a redagdo do decreto-lei n.°
212/2012.

Cf. artigo 19.°, n.° 1, com a redagdo do decreto-lei n.° 212/2012.

Cf. artigo 8.°, n.° 4, dos estatutos da ERSE de 1997.
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Cf. artigo 31.°, n.° 2, da Reforma Estatutdria da ERSE de 2012.

Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de janeiro, que cria a Autoridade

da Concorréncia.

O recurso extraordindrio era interposto no prazo de 30 dias
contados da data de notificagdo da decisdo da Autoridade que proibe
a operagido de concentragdo, suspendendo-se com a sua interposicdo

o prazo de impugnacdo judicial desta decisdo.
Cf. artigo 29.°, dos estatutos da AdC de 2003.
Cf. artigo 41.°, alineas a) e b), dos estatutos da AdC de 2003.
Cf. decreto-lei n.° 30/2004, de 6 de fevereiro.
Cardona (2016; p. 633).

Trata-se, efetivamente, de um dos critérios de independéncia
de direito sustentados expressamente por Gilardi e Maggetti.
A previsdo deste recurso configura um obstaculo incontestavel
a independéncia de jure da AdC. A questdo da respetiva conveniéncia

ou mérito reveste-se, todavia, de uma natureza distinta.
Moreira e Magis (2003; p. 298).
Pereira Ricardo (2018; pp. 79-111).

A semelhanca da generalidade dos institutos publicos

tradicionais.
Pereira Ricardo (2018; p. 82).
Vide nota 89.

Decreto-Lei n.” 283/89, de 23 de agosto, alterado pelo
decreto-lei n.° 379/90, de 7 de dezembro, pelo decreto-lei n.° 165/92,
de 5 de agosto, pelo decreto-lei n.° 95/96, de 17 de julho, e pelo
decreto-lei n.° 100/98, de 21 de abril.

Cf. artigo 1.°, n. °1, dos estatutos do ICP.
Cf. artigo 1.°, n.° 2, dos estatutos do ICP.
Cf. artigo 17.° dos estatutos do ICP.

Cf. artigo 6.° dos estatutos do ICP.

Cf. artigo 4.°, alinea b): «<Devendo para tal, nomeadamente,
submeter os projectos de legislacdo e regulamentagio necessarios
ao funcionamento e protec¢io das comunicagées, bem como dar
parecer sobre projectos de legislacdo e regulamentacdo propostos por

outros organismos ou entidades.

2.° Fiscalizar a qualidade e o prego dos servigos prestados pelos

operadores de comunicagdes de uso publico;

3.° Fiscalizar o cumprimento, por parte dos operadores
de comunicagdes, do que nos respectivos Estatutos, licencas ou

contratos de concessdo se contiver e, bem assim, a observincia

das disposicGes legais e regulamentares aplicveis».
Cf. artigo 4.°, alinea e): «Devendo para tal, nomeadamente:

1.° Planificar, no quadro dos acordos internacionais, o espectro

radioeléctrico nacional;

2.° Consignar frequéncias;

3.° Proceder ao licenciamento de todos os meios de comunicacdo
radioeléctricos, nos termos do Decreto-Lei n.° 147/87, de 24
de marco;

4.° Fiscalizar as condic8es de utilizagdo do espectro das actividades
licenciadas, bem como controlar e fiscalizar utilizacdes abusivas

e as interferéncias radioeléctricas, aplicando coimas quando for caso

disso».

Cf. artigo 5.°, n.° 2, da lei n.° 91/97, de 1 de agosto.
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Cf. artigo 18.° da lei n.° 102/99.
Cf. artigo 20.° dos estatutos do ICP.

Nos termos do artigo 22.°, n.° 2: «As participagdes
dos operadores de telecomunicagdes de uso publico serdo
determinadas anual e antecipadamente, na sequéncia da proposta
de orcamento apresentada pelo conselho de administracdo, apos
parecer do conselho consultivo, ao Ministro da tutela, que, por

despacho, as aprovara.

3. O montante proposto para as participagdes devera assegurar
a integral cobertura do diferencial entre o volume das receitas
previstas nas alineas a) a f) do n.° 1 e a despesa global, sendo
dividido pelos operadores de telecomunicagdes de uso publico
proporcionalmente ao seu volume global de receitas no ano
imediatamente anterior aquele em que é elaborada a proposta

de orcamento.

4 . As receitas resultantes das participagdes dos operadores serdo pagas

em regime de prestacSes trimestrais, antecipadamente no inicio

de cada periodo.»
Cf. artigo 24.°, n.° 1, dos estatutos do ICP.
Aprovados pelo decreto-lei n.® 309/2001, de 7 de dezembro.

O legislador considerou que o regime juridico adequado

as fungBes do ICP-ANACOM é um «regime misto que conjugue

as prerrogativas de direito publico, indispenséveis para o desempenho

dos seus poderes de autoridade, com a flexibilidade e eficiéncia
do direito privado, uma vez que intervém num sector em mutagdo

constante».
Cf. artigo 25.°, n.° 1, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

Cf. artigo 21.°, n.° 1, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
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Embora, neste capitulo, fosse irrelevante o tipo de relagdes

profissionais mantidas pelos membros do regulador.

Cf. artigo 21.°, n.° 5, dos estatutos do ICP-ANACOM.

Cf. artigo 14.°, nimero, 1, alinea b), in fine, dos estatutos da AdC

de 2003

Artigo 8.° — Impedimentos aplicdveis a sociedades:

«1.As empresas cujo capital seja detido numa percentagem superior
a 10/prct. por um titular de érgdo de soberania ou titular de cargo
politico, ou por alto cargo publico, ficam impedidas de participar
em concursos de fornecimento de bens ou servicos, no exercicio
de actividade de comércio ou industria, em contratos com o Estado

e demais pessoas colectivas publicas.
2. Ficam sujeitas ao mesmo regime:

a. As empresas de cujo capital, em igual percentagem, seja titular
o seu cdnjuge, ndo separado de pessoas e bens, os seus ascendentes
e descendentes em qualquer grau e os colaterais até ao 2.° grau,
bem como aquele que com ele viva nas condigdes do artigo 2020.°
do Cédigo Civil;

b. As empresas em cujo capital o titular do érgdo ou cargo detenha,

directa ou indirectamente, por si ou conjuntamente com os familiares

referidos na alinea anterior, uma participagdo ndo inferior a 10/prct.»

Cf. artigo 22.°, n.° 4, dos estatutos da AdC.

Cf. artigo 22.°, n.° 4, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Cf. artigo 23.°, n.° 4, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Cf. artigo 14.°, n.° 3, dos estatutos da AdC de 2003.

Cf. artigo 23.°, n.° 5, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

Cf. artigo 24.°, n.° 1, alineas a) e b), dos estatutos
do ICP-ANACOM de 2001.

Cf. artigo 22.°, n.° 1, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Cf. artigo 46.°, n.° 2, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Cf. artigo 47.° dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Moreira e Magis (2003; p. 186).

Cf. artigo 6.° dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Gongalves (2008; p. 224).

Cf. artigo 9.°, alinea a), dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

Cf. artigo 31.°, n.° 1, alinea b), dos estatutos da ERSE de 2001,
sobre as competéncias do conselho de administragdo: Aprovar

os regulamentos externos necessarios ao exercicio das suas fungdes.

Embora mantendo as mesmas caracteristicas. Cf. artigo 7.°, n.° 4,

dos estatutos da AdC de 2003.
Gongalves (2008; p. 225).

Sobre o poder regulamentar das autoridades administrativas
independentes, em especial a relevancia juridico-constitucional
do principio da dupla habilitagdo, veja-se Brizida Castro (2016; pp.
323 e segs.).

Brizida Castro (2016; pp. 332 e 333).
Cf. artigo 11.°, n.” 2, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Cf. artigo 11.°, n.° 5, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

Nos termos do artigo 11.°, nimero 6, os regulamentos devem

ainda ser disponibilizados no respetivo website, sem prejuizo da

| Autores /202



sua publicitagdo por outros meios considerados mais adequados

a situacdo.
Cf. artigo 11.°, n.° 7, dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.
Gongalves (2008; p. 226)
Gongalves (2008; p. 226).
Moreira e Magis (2003; pp. 186 e 187).

Ibidem; idem; cf. artigo 16.°, nimeros 2 e 3, in fine,
dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

Cf. artigo 18.° do estatuto.
Cf. artigo 10.° dos estatutos do ICP-ANACOM de 2001.

O que «é revelador da opgdo do legislador de ndo consagrar
no dmbito das comunicagdes um organismo regulador independente»

— Gouveia (2001, p. 88).

Para alguma doutrina, é diferente que a competéncia

de nomeagio seja atribuida ao Conselho de Ministros tout court, sem
exigir a iniciativa do ministro da tutela. Para Rodrigo Gouveia, o facto
de a escolha do regulador recair normalmente sobre os membros

que o ministro da tutela indica «ndo é o sistema mais correctoy.

Para este autor, a relevéncia da diferenca pode ser diminuta, mas

é preferivel «pela simples razdo de se abrir a possibilidade a um maior
numero de propostas dos varios quadrantes da Administragdo Central

do Estado» (Gouveia 2001; pp. 88 e 89, nota 21).

Concordamos que seria preferivel um mandato com a duragio

de cinco ou mais anos (Gouveia 2001; p. 89).

O que, conforme nota Rodrigo Gouveia, terd por consequéncia
a sua direta responsabilizacdo perante a Administragdo Central,

«pondo em causa a sua independéncia, ou a irresponsabilidade
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do regulador, pondo em causa a sua legitimidade para o exercicio

de uma importante fungdo social» (Gouveia 2001; p. 89).

Gongalves (2008; p. 222).
Gongalves (2008; p. 222).

Como vimos, a cessagdo de fungdes era admitida através
do recurso a conceitos indeterminados, nos termos seguintes:
i) no caso de demissdo decidida por resolugdo do Conselho
de Ministros; ii) em caso de falta grave, comprovadamente cometida
pelo titular no desempenho das suas fungdes ou no cumprimento
de qualquer obrigacdo inerente ao cargo. A lei também previa
a possibilidade de dissolugdo do conselho mediante resolugdo
do Conselho de Ministros, nos casos de: «a) Graves irregularidades
no funcionamento do érgéo; b) Consideravel excesso das despesas

realizadas sobre as orcamentadas, sem justificacdo adequaday.

Brizida Castro (2016; p. 467).

«Um texto constitucional como o portugués, detalhado
e amplamente normativo, ndo devia deixar este preceito entregue

a légica da concretizagdo dos principios» — Pinheiro e Fernandes
(1999; p- 550)-

Blanco de Morais e Brizida Castro (no prelo; p. 9).

Pinheiro e Fernandes (1999; p. 549).

Pinheiro e Fernandes (1999; p. 549).

Pinheiro e Fernandes (1999; p. 549).

Blanco de Morais (2001, pp. 101-154, em especial 145 e segs.).
Cardoso (2002; p. 455).

Sobre este conceito — Brizida Castro (2016; pp. 323 e segs.).

Artigo 39.° Regulagdo da Comunicagdo Social:

«1. Cabe a uma entidade administrativa independente assegurar

nos meios de comunicagio social:
a. O direito a informacdo e a liberdade de imprensa;
b. A ndo concentragdo da titularidade dos meios de comunicagio social;
c. A independéncia perante o poder politico e o poder econémico;
d. O respeito pelos direitos, liberdades e garantias pessoais;

e. O respeito pelas normas reguladoras das atividades de comunicagdo

social;

f. A possibilidade de expressdo e confronto das diversas correntes

de opinido;
g. O exercicio dos direitos de antena, de resposta e de réplica politica.

2. A lei define a composigdo, as competéncias, a organizagdo e o
funcionamento da entidade referida no nimero anterior, bem como

o estatuto dos respetivos membros, designados pela Assembleia da

Republica e por cooptagdo destes.»
Brizida Castro (2016; p. 463).
Artigo 163.° (Competéncia quanto a outros 6rgdos):
«Compete a Assembleia da Reptiblica, relativamente a outros érgaos:

h) Eleger, por maioria de dois tergos dos Deputados presentes, desde
que superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade
de funcdes, dez juizes do Tribunal Constitucional, o Provedor
de Justica, o Presidente do Conselho Econdmico e Social, sete
vogais do Conselho Superior da Magistratura, os membros da
entidade de regulacdo da comunicagio social, e de outros érgdos

constitucionais cuja designagdo, nos termos da lei, seja cometida

a Assembleia da Republica.»
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«1.. O desenvolvimento de atividades publicas

predominantemente administrativas;

2.7 Auséncia de poderes de hierarquia ou superintendéncia dos érgaos

do poder politico sobre a autoridade independente. Hd quem admita,

todavia, a tutela de legalidade exercida pelo Governo;

3.. A existéncia de garantias de inamovibilidade e irresponsabilidade
para os membros dos érgdos de diregdo e severo regime
de incompatibilidades. Admite-se a destituicdo excecional em casos

de violagdo grave da lei ou gestdo danosa, devidamente tipificada,

4.” Designacdo dos titulares dos 6rgdos de direcdo através de um
largo assentimento representativo ou, em alternativa, mediante

a intervencdo de drgdos distintos;

5.* Autonomia administrativa e financeira;

6.7 Responsabilidade informativa ante 6rgdos representativos
(fiscalizagdo pela AR)» — Blanco de Morais (2015a; p. 159).

Levi-Faur, Jordana e Gilardi (2005).

Seguiremos, por todos, a sistematizagdo proposta por Sousa

Ferro (2018).
Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(2).
Diretiva 2009/72, Art. 35(4).
Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(3a), depois de 2009.
Diretiva 2009/72, Art. 35(4).
Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(3) e Art. 3(3a), depois de 2009.
Diretiva 2009/72, Art. 35(5).

Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(3a), depois de 2009.
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Diretiva 2009/72, Art. 35(5).

Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(3a), depois de 2009.

Diretiva 2009/72, Art. 35(5).

Diretiva 2002/21/EC, Art. 3(3a), depois de 2009.

Diretiva 2009/72, Art. 35(5).

Sousa Ferro (2018).

Cf.artigo 1.°, n, ° 1, da 2019/1, de 11 de dezembro de 2018.

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea a) da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea b) da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. considerando (18).

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea c), 1.” parte, da Diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. considerando (18).
Cf. considerando (19).
Cf. considerando (19).

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea c), 2.7 parte, da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. considerando (18), in fine.
Cf. considerando (20).
Cf. considerando (20).

Cf. considerando (20).

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea d), 1. parte, da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. artigo 4.°, n.° 2, alinea d), 2. parte, da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. artigo 5.°, n.° 1, da diretiva 2019/1, de 11 de dezembro
de 2018.

Cf. artigo 5.°, n.° 3, da diretiva 2019/1, de 11 de dezembro
de 2018.

Cf. considerando (26).
Cf. considerando (22).

Em particular, o compromisso abrangia as seguintes medidas:
«i) Estabelecer um tribunal especializado no contexto das reformas
do sistema judicial; ii) Propor uma revisdo da Lei da Concorréncia,
tornando-a o mais auténoma possivel do Direito Administrativo e do
Cédigo do Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento
legal da concorréncia da UE, em particular; iii) Simplificar a lei,
separando claramente as regras sobre a aplicagdo de procedimentos
de concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido
de assegurar a aplicacdo efetiva da Lei da Concorréncia;
iv) Racionalizar as condigdes que determinam a abertura
de investigagGes, permitindo a Autoridade da Concorréncia efetuar
uma avaliagdo sobre a importancia das reclamagdes; v) Estabelecer
os procedimentos necessdrios para um maior alinhamento entre
a lei portuguesa relativa ao controlo de fusGes e o regulamento da
UE sobre fusdes, nomeadamente no que diz respeito aos critérios
para tornar obrigatéria a notificagdo ex ante de uma operagdo
de concentracio; vi) Garantir mais clareza e seguranca juridica
na aplicagdo do Cédigo do Processo Administrativo ao controlo
de fusdes; vii) Avaliar o processo de recurso e ajusti-lo onde
necessdrio para aumentar a equidade e a eficiéncia em termos

das regras vigentes e da adequagdo dos procedimentos.»
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Cardona (2016; p. 222).
Cf. artigo 3.°, n.° 1, da lei n.° 67/2013, de 28 de agosto (LQER).

Cf. artigo 3.°, n.” 2: «a) Dispor de autonomia administrativa
e financeira; b) Dispor de autonomia de gestdo; c) Possuir
independéncia organica, funcional e técnica; d) Possuir 6rgios,
servigos, pessoal e patriménio préprio; €) Ter poderes de regulagdo,
de regulamentacdo, de supervisdo, de fiscalizacdo e de sancdo
de infragdes; f) Garantir a protegdo dos direitos e interesses

dos consumidores.»
Blanco de Morais e Brizida Castro (no prelo).
Cf. artigo 17.°, niimeros 2 e 3, da LQER.
Cf. artigo 20.°, n.” 3, da LQER.
Cf. artigo 19.°, n.° 1, da LQER.
Cf. artigo 19.°, n.” 2, da LQER, versdo origindria.
Cf. artigo 19.°, nimeros 5 e 6, da versdo originaria da LQER.
Cf. artigo 20.°, nimeros 1 e 2,da LQER.
Cf. artigo 17.°, n.° 2, versido originaria da LQER.
Cf. artigo 17.°, nimeros 4 e 5, versdo origindria da LQER.
Cf. artigo 20.°, n.° 5, da LQER.
Cf. artigo 23.°, n.° 4, da LQER.

Cf. artigo 26.°, n.” 3: «Na determinagdo das remuneragdes
a comissdo de vencimentos deve observar os seguintes critérios: a)
dimensdo, a complexidade, a exigéncia e a responsabilidade inerentes
as fungdes; b) impacto no mercado regulado do regime de taxas,
tarifas ou contribuicbes que a entidade reguladora estabelece ou

aufere; c) as praticas habituais de mercado no sector de atividade

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulol | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas |

da entidade reguladora; d) a conjuntura econdmica, a necessidade
de ajusta- mento e de contengdo remuneratdria em que o Pais se
encontre e o vencimento mensal do Primeiro-Ministro como valor
de referéncia; €) outros critérios que entenda adequados atendendo

as especificidades do sector de atividade da entidade reguladora.»

Cf. artigo 26.°, n.” 2: «<a) Um indicado pelo membro do Governo
responsavel pela area das finangas; b) Um indicado pelo membro
do Governo responsével pela principal drea de atividade econémica
sobre a qual incide a atuagdo da entidade reguladora; ¢) Um terceiro
indicado pela entidade reguladora, que tenha preferencialmente
exercido cargo num dos érgdos obrigatdrios da mesma, ou, na falta
de tal indicagdo, cooptado pelos membros referidos nas alineas

anteriores.»

Cf. artigo 48.°, da LQER.
Cf. artigo 48.°, da LQER.
Cf. artigo 49.°, da LQER.
Cf. artigo 45.°, n.° 6, da LQER.
Cf. artigo 45.°,n.° 8, da LQER.
Cf. artigo 36.° da LQER.
Cf. artigo 33.° da LQER.

Uma regra reforcada pela alteragdo introduzida pela lei n.
75-B/2020, de 31/12, ao artigo 33.°, n.° 3, da LQER, segundo a qual
«as verbas provenientes da utilizagdo de bens do dominio publico
ou que dependam de dotagdes do Orcamento do Estado é aplicavel
o regime orcamental e financeiro dos servigos e fundos auténomos,
designadamente em matéria de autorizagdo de despesas, transicdo

e utilizacdo dos resultados liquidos».

«2 . As alteragdes introduzidas pela presente lei aos artigos 32.° e 33.°

da lei-quadro das entidades reguladoras tem natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas legais ou convencionais,

especiais ou excecionais, em contrdrio.»

Pereira Ricardo (2018; p. 88).
Cf. artigo 32.°, n.° 5 da LQER.

Cf. artigo 19.°: «b) Manter, direta ou indiretamente, qualquer
vinculo ou relagdo contratual, remunerada ou ndo, com empresas,
grupos de empresas ou outras entidades destinatarias da atividade
da entidade reguladora ou deter quaisquer participagdes sociais
ou interesses nas mesmas; ¢) manter, direta ou indiretamente,
qualquer vinculo ou relagdo contratual, remunerada ou ndo, com
outras entidades cuja atividade possa colidir com as suas atribui¢ées

e competéncias.»
Cf. artigo 32.°, n.° 7, da LQER.
Cf. artigo 21.°, n.” 1, da LQER.
Cf. artigo 10.°, n.° 2, da LQER.
Cf. artigo 33.° da LQER.
Cf. artigo 32.°, n.° 5, da LQER.
Cf. artigo 32.°, n.° 8, da LQER.
Cf. lei n.° 12/2017, de 2 de maio.
Cf. lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro.
Cf. artigo 20.°, n.° 3, alinea h), atual.

Cf. atual artigo 20.°, n.° 4, da LQER.
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O qual, desde 2017, segundo a LQER, ndo pode ultrapassar
em 30% o ultimo nivel remuneratério da tabela remuneratéria dnica

prevista na portaria n.° 1553-C/2008, de 31 de dezembro.

Cf. lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro.
Cf. artigo 33.%, n.° 3, da LQER.

Determinada pela lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, que

aprovou o Or¢amento do Estado para o ano de 2017.
Sobre estas receitas, veja-se Vieira da Silva (2018; pp. 155-184).
Cf. artigo 41.° dos estatutos da AdC.
Artigo 41.° — Recurso extraordinario:

«1.Em recurso para o efeito interposto pelos autores da notificacio,
pode excecionalmente ser autorizada, mediante decisdo
fundamentada, uma operacdo de concentracdo de empresas proibida
por decisdo da AdC, quando os beneficios resultantes da mesma para
a prossecugdo de interesses estratégicos fundamentais da economia
nacional superem, em concreto, as desvantagens para a concorréncia

inerentes a sua realizacdo.

2. O recurso extraordindrio previsto no presente artigo é dirigido
ao membro do Governo responsavel pela drea da economia no prazo
de 30 dias contados da data de notificagdo da decisdo da AdC que
proibe a operagdo de concentragdo, suspendendo-se com a sua

interposicdo o prazo de impugnagio judicial daquela decisdo.

3. Compete ao Conselho de Ministros, mediante proposta do membro
do Governo responsavel pela area da economia, a decisdo de autorizar

uma operagdo de concentragdo nos termos do n.° 1.

4. A decisdo referida no nimero anterior deve ser acompanhada

de condigdes e obrigagdes tendentes a minorar o impacto negativo
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sobre a concorréncia decorrente da sua realizacdo, e ¢ integralmente

publicada no Didrio da Repdblica.»

O mesmo decreto-lei procedeu ainda a integragdo plena
nas atribui¢ées da ANACOM da matéria do planeamento
civil de emergéncia no setor das comunicagdes, em virtude da
extingdo, por fusdo, da Comissdo de Planeamento de Emergéncia
das Comunicagdes (CPEC) determinada pelo decreto-lei n.” 11/2014,

de 22 de janeiro.

«No plano da estrutura normativa, enquanto as leis reforcadas
pelo procedimento estribam o seu valor normativo em elementos
constitutivos orgdnico-formais (reserva parlamentar exclusiva
associada a procedimento agravado), a hierarquia material ou
parametricidade assume-se como um atributo puramente substancial
(supremacia funcional do contetido diretivo de uma lei sobre
outrax. Neste contexto, sdo leis reforcadas em sentido impréprio
«os atos legislativos materialmente paramétricos na medida em que
estabelecem por imposicdo constitucional relagdes de hierarquia
substancial sobre outros atos legislativos (maioria das leis de bases
e lei de enquadramento e, ainda, as leis de autorizagdo legislativa». —
Blanco de Morais (2015b; pp. 267 e 269).

Cf. artigo 164.°, da CRP.
Cf. artigo 165.°, da CRP.
Blanco de Morais (2015b; p. 318).

Adverténcias que assumimos durante uma audi¢do na Comissdo
Parlamentar de Economia, durante os trabalhos preparatérios da

Lei-Quadro das Entidades Reguladoras, em 2013.
Blanco de Morais (2015b; p. 314).
Cf. artigo 112.°, n.° 2, da CRP.

Cf. artigo 110.°, n.° 2, da CRP.

Blanco de Morais e Brizida Castro (no prelo; p. 9).
Cf. artigo 165.°, n.° 1, alinea b), da CRP.

A Lei de Autorizagdo Legislativa deve respeitar
os requisitos constantes no artigo 165.°, n.° 2, da CRP, sob pena

de inconstitucionalidade material por desvio de poder.
Comissido Europeia (2011; p. 51).

Sobre o poder regulamentar das autoridades administrativas
independentes, em especial a relevancia juridico-constitucional
do principio da dupla habilitagdo, veja-se Brizida Castro (2016; pp.
323 e segs.).

Cf. artigo 112.°, n.° 5, da CRP.
Brizida Castro (2016; pp. 332 e 333).

Pinheiro e Fernandes (1999; p. 550) sustentam, a nosso ver
bem, que deve considerar-se constitucionalmente inadmissivel que
as entidades administrativas independentes possam exercer o poder
regulamentar com base em critérios legais puramente abertos,
conceitos vagos e indeterminados, que possam levar a confundir

normagdo regulamentar com normagao legislativa.
Pastor (2013; p. 29). Garcia e Manzano (2013; pp. 575 e segs.).
Brizida Castro (2016; pp. 332 e 333).
Pastor (2013; p. 29).
Garcia e Manzano (2013; p. 55).
Brizida Castro (2016; p. 336).
Garcia e Manzano (2013; p. 587).

Brizida Castro (2016; p. 336).
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Silva Morais (2014; p. 111).

Em sentido oposto, Catarino (2014; p.205) considera que «o
Parlamento n3o deve usurpar competéncias tipicamente Executivas
como a nomeagio dos titulares das autoridades administrativas», pois
«autolimitaria o exercicio do poder de sindicincia sobre o Governon.
Considera, porém, essencial que, «pelas caracteristicas das AAl, e pelo
«pecado original» de falta de democraticidade, que o Parlamento
contribua para a social legitimation». Como? «Escrutinando
o percurso profissional e a competéncia dos titulares nos sectores
que irdo «governary. Eles devem ser politicamente descomprometidos
e competentes (ndo se espera uma tabula rasa mas um superior
conhecimento e ideias sobre a matéria), devendo ser aferidos
os seus pré-juizos e pré-conceitos; — Controlando a sua atividade
por forma a prosseguir uma regulamentacio eficiente e coordenada
(better regulation) evitando conflitos de interesses ou a prossecucdo
de interesses opacos (vested interests). Os titulares devem assumir
a necessidade de coordenacdo administrativa, — Investigando factos
que possam levar a ndo nomeacdo dos titulares (relativas a idoneidade
pessoal, vg condenagdes judiciais em crimes patrimoniais, ou
profissional, vg. por falta de habilitagdes ou casos de insolvéncia
de empresas por si geridas), ou, num momento posterior, a sua
exoneragdo (por violagdo de principios fundamentais — iniciativa
a ser colocada para decisdo governamental, mas preferencialmente ou

sob controlo judicial).»
Blanco de Morais e Brizida Castro (no prelo).

«No Reino Unido, a independéncia torna-se ficcional, atentas
as caracteristicas dos designados quangos (quasi-autonomous
non-governmental organisation). Sdo entidades auténomas, ndo
formalmente governamentais, cujos membros sdo designados pelo
Governo e que desenvolvem atividades administrativas usualmente
cometidas ao Executivo, dispondo de orgamento préprio e autonomia
administrativa, no que respeita a sua organizagdo interna. Acusados

de desperdicio financeiro, governamentalizagdo, duplicagdo

Capa | indice | Prefacio | Introducéo | Capitulol | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Conclusdo | Referéncias bibliograficas |

funcional, escasso controlo, os quangos/NDPB (non-departmental
public bodies) foram objeto de uma reforma radical do governo
liberal-conservador que, em 2010, extinguiu mais de 180 destas
entidades, estando em curso a fusdo de muitas outras.» — Blanco

de Morais (20153; p. 158).

O conceito oficial de quango (Quasi Autonomous
Non-Governmental Organisation) é «Non-Departmental Public
Bodies (NDPB)» — «a body which has a role in the processes of
national Government, but is not a Government Department or part
of one, and which accordingly operates to a greater or lesser extent
at arm’s length from Ministers» — https://www.parliament.uk/
business/publications/research/key-issues-for-the-new-parliament/

decentralisation-of-power/quangos.

https://www.parliament.uk/business/publications/research/
key-issues-for-the-new-parliament/decentralisation-of-power/
quangos — «There are four types: Executive NDPBs — typically
established in statute and carrying out executive, administrative,
regulatory and/or commercial functions, e.g. Environment Agency;
Advisory NDPBs — provide independent, expert advice to Ministers
on a wide range of issues, e.g. Low Pay Commission; Tribunal NDPBs
— have jurisdiction in a specialised field of law, e.g. Valuation
Tribunals; Independent Monitoring Boards — of prisons and

immigration centresy.

Brizida Castro (2016; p. 468).
Silva Morais (2014; p. 110).

Trata-se do modelo defendido hd mais de uma década por
Nuno Garoupa. O autor defende mesmo que o concurso ptblico
deve ser internacional: https://eco.sapo.pt/opiniao/o-estado-regula
dor-portuguese-style —«Invalidaram a possibilidade de contratagio
internacional de reguladores, fugiram das boas praticas (ndo ha

nenhum concurso digno desse nome)...»

Cf. Despacho da Ministra da Justica n.° 11884/2018 —
Procedimento de selecdo nacional dos candidatos a juiz portugués
no Tribunal Europeu dos Direitos Humanos — «Considerando que
o mandato, de nove anos ndo renovavel, do atual juiz portugués
no Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, Professor Doutor Paulo
Pinto de Albuquerque, terminara no dia 31 de margo de 2020 e sendo
o processo de selegdo de candidatos assaz longo e moroso, importa

dar inicio a esse procedimento. Com esse objetivo, determino:

1. A constituigdo de uma Comissdo Independente a quem competira
a verificacdo da admissibilidade das candidaturas, bem assim como
a respetiva apreciagdo a luz do método de avaliagdo curricular
e dos requisitos inscritos no artigo 21.° da Convengido Europeia

dos Direitos Humanos.

1.1. Integram a Comissdo Independente:
O Juiz Conselheiro Anténio Silva Henriques Gaspar, que presidirg;
Um elemento indicado pelo Conselho Superior da Magistratura;

Um elemento indicado pelo Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais;

Um elemento indicado pela Procuradoria-Geral da Republica; e
Um elemento indicado pela Ordem dos Advogados.»

https://uk.reuters.com/article/uk-britain-boe-appointment-
factbox/factbox-how-does-britain-choose-a-new-bank-of-england-
governor-idUKKCN1IM1F8.

https://www.telegraph.co.uk/business/2019/09/22/helena-

morrissey-tipped-succeed-carney-bank-england.
Cf. artigo 20.°, niimeros 1 e 2 da LQER.

Cardona (2016; p. 210).
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Cf. artigo 20.°, n.° 5, da LQER.

«Abrangerdo falhas de informacéo colocada no sitio web ou
a recusa na prestagdo de certas informagdes a jornalistas?» — Blanco

de Morais (2015a; p. 163).
Silva Morais (2014; p. 110).
Cf. artigo 45.°, n.° 6, da LQER.
Silva Morais (2014; p. 109).
Vieira da Silva (2018; p. 167).

Sem prejuizo da alteragdo proposta em 2020, mencionada

supra, a qual deve, porém, ser conjugada com o artigo 45.° da LQER.
Cf. artigo 23.°, n.° 4, da LQER.
Cardona (2016; pp. 209 e 210).
Blanco de Morais e Brizida Castro (no prelo; p. 7).
Blanco de Morais (20153; p. 64).

Blanco de Morais (2015a; p. 164); Blanco de Morais e Brizida
Castro (no prelo; p. 7).

Cf. artigo 20.°, n.° 5, da LQER.

Cf. artigo 20.°, n.os 1 e 2, da LQER.
Cf. artigo 17.°, n.os 2 e 3, da LQER.
Cf. artigo 19.°, n.° 1, da LQER.

Cf. artigo 48.° da LQER.

Cf. artigo 49.° da LQER.
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No mesmo sentido, a doutrina referencia a esse propdsito
a audigdo por comissdo competente do Parlamento, no dmbito
do processo de designagido dos membros de conselhos
de administracdo de autoridades reguladoras designados pelo
Governo (nos termos dos nimeros 3 e 4 do artigo 17.° da LQER). —
Silva Morais (2014; p. 111).

Vieira da Silva (2018; p. 169).
Cf. artigo 36.° da LQER.
Cf. artigo 33.° da LQER.
Pereira Ricardo (2018; p. 95).
Pereira Ricardo (2018; p. 88).
Pereira Ricardo (2018; p. 95).
Silva Morais (2014; p. 108).
Cf. artigo 32.°, n.° 7, da LQER.
Cf.artigo 21.°, n ° 1, da LQER.
Cf. artigo 32.°, n.” 10, da LQER.
Silva Morais (2014; p. 109).

Artigo 42.° (Poderes em matéria de inspegdo e auditoria): «1
. As entidades reguladoras devem efetuar inspegdes e auditorias
pontualmente, em execugdo de planos de inspegdes previamente
aprovados e sempre que se verifiquem circunstancias que indiciem

perturbagdes no respetivo sector de atividade.»

Silva Morais (2014; p. 110).

«Na verdade, estaremos necessariamente perante realidades
intrinsecamente distintas quando se contempla, por razdes
de transparéncia, a intervengdo de empresas ou entidades reguladas

no processo de preparagio de regulamentos (ou até de associagdes
de utentes e de consumidores) ou quando se contempla, para

a aprovagdo de regulamentos pelas autoridades reguladoras

no quadro do seu poder regulamentar préprio, a “intervengdo

do Governo”.» — Silva Morais (2014; p. 110).

Cf. artigo 6.°, n.° 1, da diretiva 2019/1, de 11 de dezembro
de 2018.

Cf. artigo 7.°, nimeros 1 e 2, da diretiva 2019/1, de 11
de dezembro de 2018.

Cf. alinea m), do n.° 1, do artigo 21.° da LQER.

Silva Morais (2014; p. 110). O autor faz referéncia
a uma «debilitacdo crescente, das estruturas da administracdo
direta do Estado, levando a que, com frequéncia, as estruturas
governamentais se mostrem na pratica muito tributdrias da assessoria
técnica a varios niveis por parte de reguladores especializados numa
funcdo que, com essa latitude, coexiste mal com a garantia formal

de autonomia desses reguladores.»

O corporativismo é um sistema no qual os interesses sdo
organizados por grandes grupos ndo competitivos, hierarquicamente
ordenados, reconhecidos pelo Estado, enquanto estatismo é um
sistema politico no qual o Estado tem um controlo centralizado

substancial sobre os assuntos sociais e econdmicos.

Ennser-Jedenastik (2016).

Ennser-Jedenastik (2015).

Thatcher (2002).

Fernandez-i-Marin, Jordana e Bianculli (2016).
Ennser-Jedenastik (2016).

Gilardi (2002, 2005a).
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Thatcher (2002).
Monnet, Pagliari e Vallée (2014; p. 5).

Igan, Mishra e Tressel (2009); Lucca, Seru e Trebbi (2014);
Ignatowski, Werger e Korte (2015).

Gilardi e Maggetti (2011); Maggetti (2007, 2012).
Carpenter e Moss (2014); Kwak (2014).

Ver, por exemplo, os estudos empiricos de Kopecky e Scherlis
(2008); Makkai e Braithwaite (1992); Gormley (1979); ou Cohen

(1986).

Sturm . De Haan (2001); Montoya e Trillas (2009); Jordana
e Ramié (2010); Hayo e Voigt (2007).

Hanretty (2010; p. 77). Tradugdo nossa do original em inglés.

Veja-se, por exemplo, Ferndndez-i-Marin, Jordana e Bianculli
(2016); Hanretty e Koop (2013); Thatcher (2002).

OECD (2017).

Saraiva (2015; p. 140).
Thatcher (2002; p. 963).
Silva (2013; p. 328).
Hanretty (2010).

Os requerimentos apresentados pelos grupos
parlamentares e as respetivas respostas das entidades reguladoras
podem ser encontrados aqui: https://www.parlamento.pt/
ActividadeParlamentar/Paginas/PerguntasRequerimentos.aspx

Gongalves, Alves e Guedes (2010).
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DL n.° 125/2014, de 18 de agosto, artigo 35°.

Autoridade da Concorréncia (2018), Resposta a Requerimento

24-EI/XI11/3 sobre Cativagdes nas Entidades Reguladores. Parlamento.

A base de dados, da autoria de Jorge Costa, Luis Fazenda
e Francisco Lougi, pode ser consultada em http://www.osburgueses.

net/consulta/organizacoes.html.

Denicoli dos Santos (2012).
Gongalves et al. (2010).
Loucd, Teixeira Lopes e Costa (2014).

Sobre patronagem politica em Portugal, ver, por exemplo, Silva
(2013, 2020) ou Silva e Jalali (2016).

Bianchi e Viana (2012); Costa et al. (2010); Lougc, Teixeira Lopes
e Costa (2014).

Querbach e Ardnt (2017).
Brown et al. (2006).
Radaelli e Fristch (2012).

A data de inicio da recolha de informacdo difere de autoridade
para autoridade: paraa ANACOM e a ERSE, recolhemos informacio
a partir de 1997; para a AdC, a partir de 2003.

NAO (2016); Brown et al. (2006); Radaelli e Fristch (2012).
Brown et al. (2006).

Red tape é um termo que designa os sistemas burocraticos,
englobando regras e regulamentos, procedimentos e sistemas

administrativos e de gestdo que ja ndo sdo eficazes para alcangar

os objetivos pretendidos e que, portanto, produzem resultados
sociais desadequados ao que seria desejavel.

NAO (2016); Brown et al. (2006); Radaelli e Fristch (2012).
Para mais detalhe sobre o ICP, ver supra, seccdo 2.2.2.-1ll.
Memorando de Entendimento, cit., seccdo 7.

Memorando de Entendimento, cit., §83.34, 3.35 e 7.14.
Memorando de Entendimento, cit., §7.12.

Para uma descricdo mais detalhada dos atos normativos que

levaram a criagdo do TCRS, veja-se Costeira e Reis Silva (2013; p. 921).

Autoridade da Concorréncia, Exposicdo de Motivos
do Anteprojeto de Transposicdo da Diretiva 2014/104/UE, 22
de junho de 2016, §§106-107 e 109.

Vejam-se, e.g.: Roth (2013; p. 99); Ginsburg e Wright (2013);
Savrin (2013; p. 115). A doutrina tem também apontado como
possivel vantagem uma maior autonomia financeira, mas o legislador
nacional ndo tem optado por regular os tribunais especializados
em termos especiais que pudessem fazer variar a sua autonomia

financeira por comparagdo com os restantes tribunais.

Esta questdo foi ligeiramente alterada pela transposicdo da
diretiva 2014/104/UE, que atribuiu ao TCRS competéncia para litigios

privados de aplicagdo do direito da concorréncia.
Artigo 112.°(2)(a) a (f) LOS).

Artigo 112.°(1)(g) LOS). A redagdo do artigo 112.° é idéntica
a que anteriormente se encontrava no artigo 122.°-A(1)(g) da lei n.°
52/2008, revista pela lei n.° 46/2011, de 24 de junho.

Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, revista pela lei n.° 12/2007,
de 2 de maio. Ver artigos 3.°(3) e (4) e 4.° da lei n.° 67/2013
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e artigo 2.°(3) LQER. Este diploma inclui no conceito de entidades
administrativas independente com fung¢des de regulacdo e supervisdo
o BP e a ERC, embora os exclua do ambito da lei-quadro. Se a lei ndo
considerasse que estas entidades se enquadravam naquele conceito,
ndo haveria necessidade de as excluir do dmbito da lei, pois ndo

estariam abrangidas por esta.

O TCRS também foi chamado a decidir recursos
de contraordenagdes aplicadas por trés outras entidades que
acabaram por n3o levar a decisdes do Tribunal, sem que tal tivesse
suscitado esta controvérsia relativa a competéncia: (i) Comando
Metropolitano da PSP de Lisboa (Proc. n.° 3/12.2YQSTR,; (ii) Direcdo
Geral do Consumidor (Proc. n.° 277/15.7T9SNT); e (iii) Departamento
de Jogos da Santa Casa da Misericérdia (Proc. n.° 362/12.7TFLSB
e Proc. n.® 363/12.5TFLSB).

Para uma analise mais detalhada da fundamentacdo das varias

decisdes, veja-se Sousa Ferro (2017).

Decisdo do presidente da 5.* secgdo do ST) (Carmona da
Mota) de 22 de janeiro de 2013 (proc. 349/12.0 TFLSB.L1.51). Ver
também: despachos do presidente da 5.* secgdo do ST) (Carmona da
Mota) de 4 de fevereiro de 2013 (proc. 838/12.6TFLSB.S1); e de 25
de fevereiro de 2013 (proc. 376/12.7TFLSB-A.L1.51).

Decisdo do presidente da 3.* seccdo do ST) (Pereira Madeira)

de 3 de janeiro de 2013 (proc. 446/12.1TFLSB.L1.51).

Decisdo do TRL (Orlando Nascimento) de 24 de julho de 2015
(proc. 164/14.6YUSTR-A.L1-5).

Decisdes do presidente da 3.* secgdo do ST) (Pereira
Madeira) de 17 de janeiro de 2013 (proc. 648/12.0TFLSB-A.
L1.S1); de 27 de fevereiro de 2013 (proc. 763/12.0TFLSB-A.
S1); de 19 de margo de 2013 (proc. 646/12.4 TFLSB.L1.51); de 3
de abril de 2013 (proc. 27/13.2YFLSBY); de 5 de abril de 2013 (proc.
23/13.0YFLSB); de 19 de abril de 2013 (proc. 954/12.4TFLSB-A.S1),
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de 8 de maio de 2013 (proc. 593/12.0TFLSB-A.S1); de 29 de maio

de 2013 (proc. 1009/12.7TFLSB.S1); de 18 de setembro de 2013
(proc. 1061/12.5TFLSB.S1); de 29 de novembro de 2013 (proc.
1010/12.0TFLSB-A.S1); de 27 de janeiro de 2014 (proc. 5/14.4TFLSB);
de 30 de maio de 2014 (proc. 37/14.2TFLSB-A.S1); de 4 de junho

de 2014 (proc. 36/14.4TFLSB-A.S1). Identificdmos ainda referéncias

a uma decisdo idéntica do ST) no processo 593/12.0TFLSB.

Decisdo do presidente (em substitui¢do) da 5.” secgdo do ST)
(Santos Carvalho) de 7 de margo de 2013 (proc. 838/12.6TFLSB.
S1). O fim desta divergéncia entre as duas sec¢des foi salientado
na decisdo do presidente da 3.% secgdo do ST) (Pereira Madeira)
de 19 de abril de 2013 (proc. 954/12.4TFLSB-A.S1). Esta nova
linha da 5.% sec¢do consolidou-se nos casos seguintes: decisGes
e despachos do presidente (em substituicdo) da 5.% secgdo do ST)
(Santos Carvalho) de 14 de marco de 2013 (proc. 13/13.2YFLSB),
de 12 de abril de 2013 (proc. 1171/12.9TBLGS-A.S1); de 15 de abril
de 2013 (proc. 592/12.1TFLSB-A.L1.51); de 3 de maio de 2013 (proc.
38/13.8YFLSB); de 3 de maio de 2013 (proc. 972/12.0 TFLSB-A.S1),
de 6 de maio de 2013 (proc. 376/12.7TFLSB-A.L1.51); de 11 de junho
2014 (proc. 1380/13.3 TFLSB-A.S1); e de 2 de dezembro de 2013
(proc. 422/13.7TFLSB-A.S1).

A posicdo do ST) reconduzia-se a defender que uma entidade
pode ser uma EAl mesmo que esteja sujeita a superintendéncia
e tutela ministerial, e que uma EAI-FRS é uma «pessoa coletiva
de direito publico que, na concreta prossecucio da atividade
de regulagdo ou supervisdo de um certo tipo de servigos, goza
de autonomia funcional, dispondo de uma certa individualidade
organizacional e autonomia administrativa e/ou financeira, podendo
como tal praticar atos administrativos». Ou seja, a posi¢do do ST
reduzia a componente de independéncia a capacidade de praticar
atos administrativos. Para uma analise mais detalhada, veja-se Sousa
Ferro (2017).

Cf. despacho do 3.° Juizo Criminal de Oeiras de 27 de junho
de 2014, proc. n.° 1922/14.7TBVFX; despacho do TCRS de 4 de maio
de 2015, proc. n.° 1922/14.7TBVFX; despacho do ST) de 9 de junho
de 2015 (Pereira Madeira).

Cf., e.g., despacho do TCRS de 21 de abril de 2017 (proc.
170/17.9YUSTR); e despacho do TCRS de 24 de maio de 2017 (proc.
231/17.4YUSTR).

Despacho do ST) de 21 de novembro de 2014 (Antdnio Pereira
Madeira), proc. n.° 229/14.4TFLSB.

Cf. despacho do presidente da 5.” secgdo do ST) (Santos
Carvalho) de 21 de fevereiro de 2017; despacho do TCRS de 27
de fevereiro de 2017; e despacho do presidente da 5.* sec¢do do ST
(Santos Carvalho) de 27 de margo de 2017 (proc. 189/15.4Y4LSB).

Despacho do presidente da 5.* Secgdo do STJ (Santos Carvalho)
de 20 de junho de 2017 (proc. n.° 6174/16.1T9SNT-A.S1).

Cf. artigo 92.°(1) da lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

Cf. artigo 179.° da lei n.° 83/2017, de 18 de agosto. Esta norma
de competéncia exclusiva do TCRS ja fora incluida na versido anterior
deste regime — lei n.° 25/2008, de 5 de junho —, pela revisdo operada

pela lei n.° 46/2011, de 24 de junho.

Cf. artigo 173.° da lei n.° 83/2017, de 18 de agosto. Como
exemplos de recursos de contraordenagdes adotadas ao abrigo desta
lei pelo IMPIC (na altura ainda InCl) e julgados pelo TCRS, veja-se:
proc. n.° 133/14.6YUSTR (coima de 2500 euros a uma empresa
sedeada em Samora Correia) e proc. n.° 202/15.5YUSTR (coima

de 2500 euros a uma empresa sedeada em Coimbra).

O principal exemplo que ocorre é a recomendagdo 2003/361/
CE, da Comissdo Europeia, relativa a definicdo de micro, pequenas
e médias empresas. Mas também o Cddigo das Sociedades
Comerciais, por exemplo, define no seu artigo 262.° valores
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(relacionados com o balango, o total de vendas liquidas e o

numero médio de trabalhadores) para efeitos da obrigatoriedade

de designagdo de ROC pelas sociedades por quotas. N3do parece
descabido que, eventualmente com exclusdo de algumas matérias
dotadas de maior complexidade e especialidade, as empresas que se
situem abaixo desses patamares escapassem a jurisdicdo especializada
do TCRS e pudessem recorrer dessas decisGes junto dos tribunais

competentes do seu circulo judicial.

Cf. artigo 18.° da lei n.° 46/2011, de 24 de junho.
Cf. artigo 104.° do decreto-lei n.® 49/2014, de 27 de margo.

Relatério Anual 2019 — Comarca de Santarém (15/02/2020), p.
92. Acrescentando-se na p. 97: «Continua a enfatizar-se a necessidade
de aumentar o nimero de Oficiais de Justica ao servico do Tribunal
Judicial da Comarca de Santarém, com o fim de obter uma melhoria
do seu nivel quantitativo de desempenho e, concomitantemente,
na elevagdo da qualidade do servico prestado. A falta crénica e por
largos periodos temporais de Oficiais de Justica, apesar do enorme
esforco empreendido, tem, consabidamente, efeitos perniciosos

no tempo de tramitagdo e movimentagdo processual».

Cf. Relatério Anual 2019 — Comarca de Santarém
(15/02/2020), p. 135.

N3o obstante — é importante que se diga — os esforcos
dos magistrados judiciais, ha algum tempo, para conseguirem garantir
uma solugdo de publicagdo sistematica das decisGes judiciais do TCRS
no portal tribunais.org.pt ou noutro portal oficial.

Amostra selecionada pelos departamentos juridicos
dos reguladores, com base nos critérios de dimensdo do processo e da

prova a analisar e da complexidade das questdes juridicas a decidir.

Cf. https://extranet.concorrencia.pt/PesquisAdC/PRC_Page.
aspx?Ref=PRC_2012_9.
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Os dados indicados foram retirados dos Relatérios Anuais
da Comarca de Santarém respeitantes aos anos entre 2015 e 2019.
Importa notar que, nos dois primeiros relatérios (2014/2015
e 2015/2016), os ndmeros se referem ao periodo do ano judicidrio
(de 1 de setembro a 31 de agosto), enquanto a partir de 2017 dizem
respeito ao periodo entre 1 de janeiro e 31 de dezembro. Acresce
que os relatdrios respeitantes ao ano de 2018 ndo se encontram
ainda disponiveis, pelo que os niimeros apresentados sdo recolhidos
do Relatério de 2019. Todos os relatérios estdo disponiveis

em https://www.csm.org.pt/tribunais.

Cf., e.g.: Ginsburg e Wright (2013).

Acresce que a nogao de eficiéncia ndo é apresentada pelo
legislador. Trata-se de um conceito indeterminado, para o qual aqui
olhamos como uma fungdo dos resultados obtidos (output) com
determinado nivel de recursos humanos. E de realcar que o conceito
de eficiéncia se confunde, nesta matéria da avaliagdo do impacto
do sistema de justica, com o de eficdcia, que, por sua vez, é um termo
genericamente associado a qualidade da resposta processual, e cuja
medicdo pode ser feita através de uma anélise quantitativa e/ou

qualitativa. Sobre este tema, veja-se, e.g., Henriques Gaspar (2008).

Sendo certo que este elenco peca por ndo conseguir escapar
a algum generalismo e até a alguma subjetividade, pretende-se
sobretudo chamar a atengdo para o facto de o dominio de cada um
dos diplomas considerados requerer uma preparagdo especifica, cujo
tempo pode diferir muito de caso para caso. Assim, a classificagdo foi

realizada adotando o seguinte critério:

Grau 1. O diploma nio apresenta qualquer nivel de complexidade.
E muito f4cil para um jurista treinado ler o diploma pela primeira vez
e aplicé-lo de imediato, sem necessidade de estudo ou investigagdo
adicional.

Grau 2. O diploma apresenta algum grau de complexidade, mas

é possivel a um jurista treinado ler o diploma pela primeira

vez e aplica-lo a um caso concreto com um esforgo minimo

de investigacdo e reflexdo.

Grau 3. O diploma é complexo. Um jurista treinado precisa
de despender uma quantidade significativa de esforgo e tempo
em investigagdo e estudo para o poder aplicar a casos concretos.

Grau 4. O diploma é muito complexo. A boa interpretagdo das normas
por um jurista treinado e a sua aplicagdo a um caso concreto exigem
um estudo aprofundado e um conhecimento especializado do setor/
das matérias em causa, bem como dispéndio de algum tempo

em formagdo geral e especifica.

Grau 5. O diploma é extremamente complexo. A sua interpretagido
e aplicagdo por um jurista treinado implicam anos de formagdo/

estudo especializado.

Se uma lei incluir questes com grau de complexidade diverso, deve
privilegiar-se a classificagio com maior grau de complexidade,
sem prejuizo de se refletir o nimero de questdes complexas e ndo

complexas na pontuagdo atribuida.

Decreto-lei n.° 156/2005, revisto em ltimo lugar pelo

decreto-lei n.° 74/2017.

Com base em dados fornecidos pelo Ministério da Justica,
composicdo das secgdes dos tribunais superiores e extrapolagio
de variagdo da identidade dos juizes de cerca de 5% ao longo
do periodo em causa. Para os juizos genéricos e criminais,

a frequéncia de rotagdo dos juizes é superior, tendo-nos sido

impossivel determind-la com precisio.
Artigo 183.° da LOS].
Veja-se, e.g.: Era, Ejtn e Ecorys (2016).
Era, Ejtn e Ecorys (2016; p. 62).

Cf. artigo 67.°(5) da LOS), tal como revista pela lei n.° 55/2019,
de 5 de agosto.
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Cf. Sousa Ferro (2016).

De acordo com a pagina do STJ (https://www.stj.pt/?page_
id=13564#1516095658643-2cb8ofef-21e0), existem atualmente dez
assessores para 46 conselheiros. Contrariamente ao que acontece
no Tribunal Constitucional, em que cada conselheiro tem um assessor
pessoal, no STJ os assessores sdo distribuidos internamente pelas
sete sec¢des, segundo critérios relativamente informais, podendo

trabalhar em simultineo com diferentes conselheiros.
Cf, e.g., artigo 84.°(4) e (5) da LdC.

Diretiva 2019/1/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 11 de dezembro de 2018, que visa atribuir as autoridades da
concorréncia dos Estados-membros competéncia para aplicarem a lei
de forma mais eficaz e garantir o bom funcionamento do mercado
interno (diretiva ECN+).

Ver Proposta de Anteprojeto de Transposigdo da Diretiva
ECN+ colocada em consulta piblica a 25 de outubro de 2019,
disponivel em: http://www.concorrencia.pt/vPT/Noticias_Eventos/
ConsultasPublicas/Paginas/Consulta-p%C3%BAblica-sobre-proposta-
de-anteprojeto-de-transposi%C3%A7%C3%A30-da-Diretiva-
%E2%80%9CECN-%E2%80%9D.aspx.

A falta de efeito suspensivo destas decisGes serd, contudo,
uma das razdes para que o indice de cumprimento efetivo das coimas
aplicadas pelos reguladores se situe em niveis préximos dos 11%.

Foi uma das conclusGes de uma recente investigagdo jornalistica
publicada na revista Sabado (n.° 872, de 14 de janeiro de 2021), com
o titulo «<Multas de milhdes. A maioria estd por pagar»): «<Nos dltimos
10 anos, os seis reguladores [..] aplicaram multas no valor total

de 604,7 milhdes de euros. Cobraram apenas 11% deste valor [...]. Ou
seja, pouco mais de 67 milhGes de euros. Todos os reguladores tém
problemas na cobranga [...], mas é o que passa as maiores multas,

a Autoridade da Concorréncia, o mais influente nestes valores.
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A Concorréncia aplicou entre 2019 e outubro de 2020, um volume
recorde de multas de 456,8 milhdes de euros. Tem a mais baixa taxa
de cobranca: até agora recebeu 31,68 milhdes.» Ndo nos foi possivel
obter atempadamente, junto dos reguladores, confirmagdo destes
dados.

Cf.art.3.°,n.° 3, dalei n.” 23/2018, de 5 de junho.

Acérdio do TJUE de 14 de marco de 2019, Skanska, C-724/17,
EU:C:2019:204.

Artigo 112.° da lei n.® 62/2013, de 26 de agosto, revista
em dltimo lugar pela lei n.° 107/2019, de 9 de setembro.

https://www.catribunal.org.uk.

Pelo menos até recentemente, esta falta de divulgacdo devia-
se a auséncia de uma solucdo técnica implementada, e ndo a falta
de vontade dos magistrados judiciais do TCRS, que repetidamente
fomentaram a adogdo de uma solugédo de divulgagdo das decisGes
do TCRS numa plataforma online oficial.

Divulgagdo esta que é feita, em geral, com algum atraso
relativamente a adogdo das sentencas e n3o é necessariamente
exaustiva. Ver: http://www.concorrencia.pt/vPT/Praticas_Proibidas/

Decisoes_Judiciais/Paginas/Decisioes-Judiciais.aspx; http://www.

concorrencia.pt/vPT/Controlo_de_concentracoes/Decisoes_Judiciais/

Paginas/Decisoes-Judiciais-Nacionais.aspx.

Caso, durante um periodo, da base de dados do Centro
de Investigacdo de Direito Europeu, Econémico, Financeiro e Fiscal
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa — cf. https://
www.cideeff.pt/pt/projectos/Grupo-IlI-Falhas-de-Mercado-numa-

Economia-Globalizada-Perspetiva-Institucional/78.

Sem prejuizo de soluges alternativas que implicassem uma

reforma mais profunda, como a mudanga para um tribunal coletivo,

presidido por um juiz de carreira e com dois juizes especialistas
designados especificamente para cada caso (e.g., de uma bolsa

de candidatos pré-admitidos), com a devida salvaguarda dos conflitos
de interesse, podendo até ponderar-se a inclusdo de um juiz perito

em economia.
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