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Nota de apresentacéo

1. A forma de apresentar o Relatorio de ensino de uma disciplina exigido por
lei para as provas de agregacdo € muito variavel.

O Decreto-Lei n.° 239/2007, de 19 de junho, refere-se apenas, no artigo 5.°, al.
b), a um «relatdrio sobre uma unidade curricular, grupo de unidades curriculares, ou
ciclo de estudos, no ambito do ramo do conhecimento ou especialidade em que séo
prestadas as provas», ndo especificando o0 que se entende por «relatorio», nem
exigindo um formato especial.

A pratica, por sua vez, é oscilante na mesma area de estudos e naturalmente
entre as diferentes areas. Desde simples programas de uma disciplina e respetiva
bibliografia, seguidos do método de avaliacdo, a breves licdes em estilo de um quase
manual, é possivel encontrar varios modelos de relatorio de uma unidade curricular,
que o Regulamento Académico e Pedag6gico do 2.° ciclo de estudos em Direito da
Faculdade de Direito de Coimbra define, no seu artigo 2.°, como sendo «a unidade
de ensino com objetivos de formacdo proprios que é objeto de inscricéo
administrativa e de avaliacdo, traduzida numa classificacao final».

O entendimento aqui acolhido é o de que o Relatorio ndo deve ser o conjunto
de licbes desenvolvidas, tal como séo lecionadas aos estudantes, nem um manual de
uma disciplina. Muito menos deve ser uma monografia sobre um tema, que nao se
presta propriamente a um plano letivo.

No nosso entender, o Relatorio pode optar por uma de trés solugdes: (i)
programa letivo de uma unidade curricular (uma disciplina); (ii) programa de um
grupo de unidades curriculares afins; ou (iii) programa para um ciclo de estudos.
Como ¢ evidente, o formato a adotar variara, desde logo, conforme a opg¢éo tomada

entre as trés variantes permitidas.

2. No caso de se optar por uma unidade curricular, que foi o caminho aqui
seguido, entende-se que 0 Relatério ndo deve bastar-se com uma mera

sistematizacdo dos principais pontos de um programa. No regime anterior (Decreto



n. 301/72, de 14 de Agosto), referia-se expressamente no artigo 9°, al. a) que o
Relatdrio deveria conter os «conteidos e os métodos do ensino tedrico e pratico das
matérias da disciplina» e foi esse o formato aqui seguido (Parte Il do Relatorio). No
caso dos conteudos, pretendeu-se que eles mostrassem como 0 programa sera
desagregado, preenchido e desenvolvido. Em suma, os “conteudos” do programa
correspondem aquilo que no jargdo académico se designa por “sumdrios

desenvolvidos”.

3. Assim, na Introducdo deste Relatério comegaremos com uma nota
justificativa da pertinéncia e das razdes da escolha desta unidade curricular — uma
disciplina de Direito Publico da Regulacéo.

A Parte | aborda os aspetos principais da teoria e da politica da regulacdo
publica da economia, desde a sua justificacdo até aos instrumentos de regulagao.
Importa igualmente abordar os problemas atuais da regulagédo, desde o impacto da
crise econdémica iniciada em 2008 até aos problemas regulatérios pendentes em
Portugal. Apresenta-se por ultimo a bibliografia geral sobre esta matéria.

A Parte Il deste Relatério ocupa-se do programa e organizacao da disciplina,
comecando pela ficha técnica. Segue-se uma breve apresentacdo sobre o ensino da
regulacdo publica entre nés e em universidades estrangeiras. Depois disso, €
apresentado o plano adotado, com a sua justificacdo. Segue-se uma bibliografia
geral sobre direito da regulacao publica da economia. A maior extensdo desta parte
do Relatdrio serd naturalmente preenchida pelo programa desenvolvido, dividido
pelas correspondentes licGes tematicas, cada uma delas acompanhada da
bibliografia recomendada e dos temas a desenvolver pelos estudantes.

Por altimo, a Parte 111 expde 0 método de lecionacéo e a forma de avaliagéo.

4. Desejo agradecer a M. M. Leitdo Marques a ajuda na preparacdo deste
relatorio e a Miguel Cabrita e Luis Vale Lima a sua revisao final. Como é 6bvio, a

responsabilidade pelos eventuais erros permanece inteiramente minha.
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Introducéo

1. Importancia e atualidade do ensino da regulacdo publica da

economia

Desde o final dos anos oitenta do século XX, a maioria dos paises com
economia de mercado liberalizaram extensivamente o setor publico econémico e 0s
servigos publicos prestacionais, abrindo-os a concorréncia, e privatizaram empresas
publicas mesmo em setores estratégicos, como a energia, a 4&gua, as
telecomunicagdes ou o0s transportes, geralmente em nome de mais concorréncia e de
mais mercado ou tdo s para aliviar o endividamento publico.

Simultaneamente, diferentes areas de atividade econdmica privada foram
também objeto de elimina¢do ou reducdo das formas mais “duras” de disciplina
publica, sobretudo para promover mais concorréncia, através de eliminacdo e/ou da
simplificacdo de “barreiras a entrada” no mercado e da liberalizacdo de pregos de
diferentes bens e servicos, que antes eram muitas vezes administrativamente fixados
ou condicionados.

Tratou-se, sobretudo na Europa, de uma revolucdo no paradigma preexistente
de economia fortemente intervencionada e disciplinada pelo Estado, caracterizada
por um consideravel setor puablico empresarial, pelo monopo6lio ou predominio da
provisdo publica de muitos servicos considerados essenciais (desde a educacdo e a
salude, as chamadas utilities), por uma pandplia de disciplinas legislativas e
administrativas de limitacao da liberdade de empresa e da concorréncia.

Contudo, note-se desde ja, porque esse facto é crucial para perceber a
justificacdo deste curso, que este movimento ndo implicou um regresso ao Estado
liberal laissez faire e ao capitalismo desregulado, como eram conhecidos no século
XIX. Manteve-se e até foi reforcado o papel da regulacdo publica de setores
caracterizados por “falhas de mercado”, nomeadamente os abertos entretanto a
concorréncia, em virtude da sua liberalizagdo e/ou privatizagdo (energia,

telecomunicacgdes, transportes, etc.), e também na protecdo de outros valores



extraecondmicos, como a salde e seguranca dos consumidores, o ambiente, 0
ordenamento do territério ou urbanistico, ou a provisdo universal de servicos
considerados essenciais. Ou seja, tanto para suprir falhas de mercado, contrabalancar
a auséncia de concorréncia nas chamadas industrias de rede (transportes ferrovirios,
energia, telecomunicagdes, dgua e transportes) ou prevenir o risco sistémico nos
mercados financeiros, como para proteger outros valores ndo econémicos (equidade
social, pluralismo informativo), o Estado manteve consistentemente um papel ativo
na regulacdo da economia no final do século XX e inicio do século XXI.

Sendo cada vez menos um Estado intervencionista na economia, mas sem
voltar a ser um Estado abstencionista, o Estado passou a ser crescentemente e
primordialmente um Estado regulador. Tendo deixado de ser uma economia sob
tutela puablica, a economia de mercado ndo deixou de ser uma economia
publicamente regulada. Junto com a defesa da concorréncia e com as politicas de
incentivo a atividade econémica, a regulacdo dos mercados constitui um dos pilares
essenciais da agdao economica do Estado. Uma “economia de mercado ordenada” sob
a égide de um Estado regulador, eis o novo “tipo ideal” da organizagdo econdémica
contemporanea. A “mdo invisivel do mercado” (Adam Smith) ¢é agora
deliberadamente apoiada pela méo visivel da regulacéo’.

A crise financeira, que despontou nos Estados Unidos em 2008 e depois se
alastrou para a Europa e outros continentes, tornou o debate sobre a importancia do
Estado regulador ainda mais atual, suscitando, em especial, o problema do défice de
regulacdo eficaz dos mercados financeiros e a necessidade de ela ser feita a um outro
nivel que ndo o nacional, desde logo o nivel europeu. Ou seja, se a regulacdo publica
nunca perdeu atualidade, nem na fase mais liberalizadora e “desregulamentadora” do
final do século passado, a crise atual tornou mais evidente o seu papel essencial na
estabilidade e na eficiéncia dos mercados e na protecdo do interesse coletivo que
estes por si s6 ndo asseguram.

Se fizéssemos uma pesquisa na imprensa especializada e ndo especializada (e
em outros meios de comunicagdo ndo escrita) concluiriamos com grande

probabilidade que nunca a expressdao “regulacdo economica” ou “regulagdao do

1 Cfr. V. Moreira e M. M. L. Marques, A mao visivel: Mercado e regulagio, Coimbra:
Almedina, 2003.



mercado” foi tdo atual, tdo discutida, tdo objeto de artigos e de livros de divulgagdo
destinados a novos pablicos que procuram entender, nomeadamente, se temos ou ndo
um “défice de regulacao” e, se sim, aonde ela deveria ser densificada®.

Essa relevancia é sentida tanto no plano estadual, como no plano transnacional,
nomeadamente a escala europeia, sobretudo nas areas onde existem competéncias
comunitarias e nomeadamente no espago Euro.

Na verdade, se as trocas comerciais, 0s investimentos e os fluxos financeiros se
liberalizaram por sobre as fronteiras, suscita-se a questdo de saber se paralelamente
ndo é também necessario acompanhar essa liberalizacdo por regulacdo econémica
eficaz @ mesma escala, com diferentes objetivos, que vdo desde os mais técnicos
(normalizacdo de produtos e eliminacdo de barreiras técnicas as trocas comerciais)
até aos de natureza social, ambiental, de seguranca, etc., passando naturalmente pelos
estritamente econémicos, como a estabilidade do sistema financeiro.

Por todas estas raz@es, torna-se incontorndvel o conhecimento do conceito de
regulacdo econdmica, dos seus objetivos gerais e especificos, dos seus mecanismos e
formatos, das suas fontes normativas, das caracteristicas e da natureza das
autoridades reguladoras aos diferentes niveis. Este tema suscita o interesse nao
apenas de estudantes de direito ou de administracdo publica no segundo ciclo, e de
juristas do setor publico e privado, mas também de outros profissionais (economistas,
gestores, engenheiros e até profissionais de saude) que, de algum modo, dele
necessitam, seja na qualidade de reguladores ou regulados. Sem esquecer obviamente

0s decisores politicos.

2. Sentido e objeto de uma disciplina de regulacdo publica da

economia

Integrado num curso de Direito, a perspetiva do curso aqui proposto ndo pode

deixar de ser primordialmente juridica. Do que se trata portanto € de conceber e

2 Uma pesquisa da expressdo “economic regulation” no Google, efetuada em 1 de maio de
2012, produziu uma lista de 1 320 000 000 de ocorréncias (mais de mil milhdes)! A de “market
regulation”, 133 000 000. Isto somente em fontes de lingua inglesa...
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organizar um curso de direito da regulacdo publica da economia, de acordo com 0s
canones do ensino do direito.

Em segundo lugar, propde-se o ensino do direito da regulagdo como disciplina
juridica autébnoma. Podendo é certo a regulagdo econdmica ser objeto parcelar de
outras disciplinas juridicas estabelecidas, desde o direito econémico geral ao direito
comercial, passando pelo direito administrativo geral e pelo direito laboral, a
natureza transversal e de algum modo interdisciplinar do direito da regulacdo tem
vindo a suscitar a sua autonomizagdo em cursos proprios dedicados apenas ao estudo
da regulacdo publica da economia.

Fazendo indubitavelmente parte do tradicional direito pablico da economia em
geral, por ter por objeto a disciplina dos poderes publicos sobre a atividade
econdmica — e por isso varios manuais de direito publico da economia incluem hoje
capitulos sobre a regulacéo —, o direito da regulacdo publica da economia constitui
hoje uma subdisciplina auténoma, tal como sucede com outras, como o direito da
concorréncia, o direito dos servigos publicos, etc.

Na verdade, tendo perdido importancia relativa os temas classicos do Direito
publico da economia (nacionalizaces, planeamento, empresas publicas, etc.), o
cerne da sua éarea disciplinar gira hoje especialmente a volta da defesa da

concorréncia e da regulacao publica da economia.
3. Razdes da escolha

H4 varias razdes para a selegcdo do direito da regulacdo econémica como tema
destas provas de agregacéo.

Primeiro, o Direito administrativo e o Direito publico da economia estiveram
entre as prioridades docentes e de investigacdo durante maior parte do meu percurso
académico, tendo naturalmente sido atraido desde cedo para a problematica da
regulacdo publica da economia, quando ela emergiu na cena universitaria europeia
nos anos 80.

Em segundo lugar, tendo langado ha mais de uma década o primeiro curso de
pos-graduacdo em regulacdo publica da economia em Portugal®, no ambito do Centro

® Ver infra, Il Parte, cap. 2. Paralelamente a esse curso de Regulacéo Publica da Economia o
autor lecionou também durante alguns anos a disciplina de “Direito Publico da Economia” na



de Estudos de Direito Publico e Regulacdo (CEDIPRE) -- a que presido desde a sua
criagdo --, este tema surge como a escolha quase ébvia para as minhas provas de
agregacao.

Por altimo, ao escolher este tema para a prova de conclusdo da minha carreira
academica, como que regresso a relacdo entre o Estado e a economia, com que iniciei
essa mesma carreira, como recorda com o tema da minha tese de mestrado
(Economia e Constituicdo, publicado em 1974) e da minha tese de doutoramento
(Autorregulacao profissional e administracdo auténoma, publicada em trés livros
separados em 1997 e 1998).
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licenciatura em Administragdo Publica da FDUC, entre 2005 e 2009, bem como a disciplina de
“Regulacdo Piblica” no 2° ciclo do mesmo Curso (2008-09).






Parte |
Teoria e politica da regulacéo publica

da economia

1. O Estado regulador

1.1. Um novo paradigma de ordenacao econémica

Os altimos dois séculos oferecem trés modelos tipicos de relacdo entre o
Estado e a economia no contexto da economia de mercado, baseada na iniciativa
privada (liberdade de profissdo e de empresa) e na concorréncia (deixando portanto
de lado as economias de propriedade coletiva e de direcdo central que no século XX
desafiaram a economia de mercado).

O primeiro modelo ideal ¢ o do “Estado abstencionista”, correspondente ao
liberalismo econdmico oitocentista, em que o Estado se abstinha de qualquer
intervencdo na esfera econdmica (capitalismo laissez faire), seja como agente
econémico seja enquanto regulador da economia privada, seja até como garante da
concorréncia. O principal mandamento era a absoluta separacdo entre o Estado e a
economia.

O segundo modelo é o do “Estado intervencionista”, que predominou na
Europa entre a | Guerra Mundial e os anos 80 do século passado, caracterizado por
uma extensa e intensa presenca do Estado na economia, ja como agente econémico,
produtor de bens e prestador de servigos, ja& como regulador forte da atividade
econdmica privada, sem esquecer a dimensdo de planeamento e fomento da atividade
economica.

O terceiro modelo ¢ o do “Estado regulador”, estabelecido nos Estados Unidos

desde os anos trinta do século XX e na Europa desde 0s anos oitenta do mesmo
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século, em que o Estado abdica em principio de participacdo direta na atividade
econdémica, mas desempenha um papel de regulador mais ou menos extenso da
atividade econdmica privada (a par da defesa da concorréncia).

Tratando-se de modelos depurados ou de “tipos ideais” (na no¢dao de Weber),
estas trés formulagdes ndo excluem obviamente desvios ao paradigma de cada uma
delas. O Estado abstencionista ndo excluia toda e qualquer ingeréncia do Estado na
economia (por exemplo os “monopolios fiscais” e a responsabilidade pelas obras
publicas). O Estado intervencionista ndo pde em geral em causa a substancia da
economia de mercado, mantendo-se o predominio da economia privada e da
concorréncia (ressalvadas as formas de “capitalismo administrativo” do nazismo e do
fascismo). Por ultimo, o Estado regulador ndo fez desaparecer integralmente alguns
aspetos do Estado intervencionista (subsisténcia de algumas empresas publicas e de
alguns servigos publicos).

No entanto, ndo sendo um espelho perfeito da realidade, os referidos modelos
correspondem a trés estratégias essencialmente distintas de relacdo do Estado com a
economia de mercado.

O quadro seguinte ilustra as principais diferencas.

Atividade do Estado na esfera econdmica

Modelo de Atividade Proviséo de Regulacédo da Defesa da
Estado econdmica do servigos publicos economia concorréncia
Estado privada
Estado nédo nédo nédo compativel
abstencionista

Estado extensa extensa extensa compativel
intervencionista
Estado regulador reduzida reduzida significativa essencial

A nocédo de “Estado regulador” congrega duas ideias-chave: (i) o Estado que
regula a economia (o0 que o distingue do Estado abstencionista) e (ii) o Estado cujo
papel em relacdo e economia se reduz no fundamental & funcéo regulatéria (o que o
distingue do Estado intervencionista).

Na verdade, o Estado regulador contrapbe-se tanto ao “Estado guarda-

noturno”, destituido de fungdo reguladora, como ao Estado intervencionista, que



também exercia uma forte funcdo reguladora, porém combinada com a participagédo
direta do Estado na atividade econdmica (Estado empresario, Estado prestador de
SEervigos).

Embora tenha sido usada tanto nos Estado Unidos como na Europa, a nogao de
Estado regulador tem historias completamente diferentes. Nos Estados Unidos, o
Estado regulador surgiu logo nos anos trinta do século XX como reagdo ao Estado
abstencionista de matriz liberal oitocentista, ndo tendo havido Estado
intervencionista em sentido préprio. Na Europa, ao invés, o Estado regulador aparece
somente nos anos oitenta do século passado, em consequéncia da “liberalizagdo” do
Estado intervencionista, que havia surgido depois da primeira Guerra mundial em
reacdo ao modelo de Estado guarda-noturno. Por isso, enquanto nos Estados Unidos
a nocdo de Estado regulador traduz um aumento do papel do Estado na economia, na
Europa ele traduz uma reducdo da intervencao do Estado na esfera da economia.

Em todo o caso, a nocdo de Estado regulador assenta em duas ideias basicas:
primeiro, a economia ndo se autorregula a si mesma (como pretende o liberalismo
radical), carecendo por isso de regulacdo do Estado; segundo, o papel primordial do
Estado na economia ndo é o de agente econémico (como pretendem as teses
intervencionistas), mas sim somente o de regulador externo da economia privada (a
par da defesa da concorréncia).

Como se vera, porem, o Estado regulador ndo é um modelo homogéneo,
podendo variar de acordo com a geografia, a histéria e as condic¢Ges culturais e
ideoldgicas prevalecentes.

1.2. Do controlo pela propriedade publica a regulacédo externa da

economia

Fora do quadro do Estado abstencionista, o controlo do Estado sobre a
economia pode fazer-se atraves de uma intervengéo direta ou indireta.

O Estado intervém diretamente quando assume papel de empresario para
produzir bens ou prestar servigos, em regime de monopolio publico ou em
concorréncia com o setor privado. Para esse efeito, o Estado cria empresas
totalmente publicas ou mantém participagdes no capital de empresas com capitais

privados. 1sso pode acontecer tanto em relacdo a bens ou servigos essenciais para a
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coletividade (como os transportes publicos, a energia, as telecomunicacgdes), em
setores que s@o monopdlios naturais, como os setores em rede (linhas férreas, rede
elétrica, redes de agua), ou em setores abertos a concorréncia mas onde a presenca do
Estado como empresario ou prestador de servigos Ihe permite uma posicdo de
influéncia que ndo teria de outro modo (setor financeiro). Por sua vez, designa-se por
intervencdo indireta aquela que o Estado faz usando os seus poderes de autoridade
para influenciar externamente a atividade dos agentes economicos privados. O
Estado atua de fora da economia, por meio do estabelecimento de regras ou de
medidas de intervengdo administrativa, de modo a condicionar a atividade econémica
privada.

Nas ultimas décadas do século XX e na primeira do século XXI, as formas de
intervencdo indireta na economia, de natureza regulatoria, tornaram-se dominantes
sobre as formas de intervencdo direta, com clara demarcacdo entre as funcbes do
Estado como operador e prestador, por um lado, e as suas fungdes de ordenador e
regulador, por outro. Ndo que o Estado tenha perdido a sua capacidade de intervir
diretamente, como a crise recente mostrou, inclusive pela nacionalizacdo de bancos
para evitar a sua faléncia, mas por razdes de natureza técnica, financeira e sobretudo
ideoldgica.

O processo de “desintervencdo” publica na esfera econdémica foi
frequentemente acompanhado da regulacdo publica da atividade privatizada e
conduziu a criacdo de novas autoridades reguladoras. Se a atividade estava ipso facto
regulada quando era monopdlio publico, pode necessitar de regulacdo especifica
guando passa a estar a cargo de entidades privadas. Por isso, 0 movimento de
privatizacdo das utilities e de servicos publicos desencadeou em todo o lado um
concomitante movimento de regulacdo publica dessas atividades. A regulacéo
publica substituiu a propriedade e a empresa publica.

O antigo capitalismo liberal, vigente no séc. X1X, defendia que a economia era
matéria do foro exclusivamente privado, dispensando a intervengdo do Estado, quer
enguanto agente economico, quer enquanto regulador. Ou seja, a economia nédo
necessitaria de qualquer intervencdo externa, exdgena. O mercado por si mesmo,
através da livre entrada no mercado e da concorréncia, asseguraria a corre¢do das
disfuncionalidades eventualmente encontradas e trataria de repor o regular

funcionamento da economia. Entendia-se que 0 mercado era naturalmente



autorregulado, por efeito da concorréncia. Era a expressdo da mao invisivel, de que
falava Adam Smith.

Porém, este modelo ideal acabou por revelar-se assaz imperfeito, ainda no
século XIX, face a concentracdo empresarial e aos acordos entre empresas, que
minaram os alicerces da concorréncia, base da autorregulacdo espontanea da
economia de mercado. Por isso, logo nos finais do século XIX, nos Estados Unidos,
a acdo estadual teve de vir combater as distorcdes e bloqueamentos que o laissez
faire tinha deixado construir. Referimo-nos concretamente ao Sherman Act (1897),
primeira lei de defesa da concorréncia (anti trust), contra os cartéis e monopolios.
Nos Estados Unidos, a primeira reacdo as deficiéncias da concorréncia e da suposta
autorregulacdo espontanea do mercado foi uma politica ativa de concorréncia,
mediante mecanismos legais de prevencdo e puni¢do dos atentados a concorréncia. O
mecanismo ‘“natural” da concorréncia teve de ser assistido por mecanismos
“artificiais” de defesa da concorréncia (“‘concorréncia imposta’).

Por outro lado, em 1929, aquando da grande depressdo, o afundamento do
sistema financeiro e, a seguir, da economia em geral revelaram as insuficiéncias do
mercado e dos mecanismos de defesa da concorréncia, tornando evidentes as “falhas
de mercado”. A acdo ordenadora do Estado, por meio da regulacdo publica, tornou-se
em condicdo sine qua non de funcionamento regular da economia. Ficou assim
marcada a transicdo do mercado regulador para 0 mercado regulado e do Estado
abstencionista para o Estado regulador.

A principal manifestagéo institucional do Estado regulador nos Estados Unidos
foi a instituicdo de varias “comissdes reguladoras independentes” (independant
regulatory commissions) de ambito setorial (bolsas de valores, radio e televisdo,
etc.), que passaram a caracterizar e a identificar o modelo de Estado regulador®.

Na Europa, onde desde a | Guerra Mundial o Estado passou a ter em varios
paises um papel decisivo na economia, ao abrigo de ideologias assumidamente
antiliberais, alias de sinal oposto entre si, a crise de 29 veio aprofundar a intervencao

do Estado na economia, assistindo-se a implementacdo de formas de organizagédo

* Mas o nascimento do Estado regulador é normalmente referido & criagdo da primeira “agéncia
reguladora” nos Estados Unidos — a Interstate Commerce Commission (ICC), em 1887.
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econdmica comandadas pelo Estado, incluindo, em alguns paises, a criacdo de cartéis
oficiais obrigatdrios nas principais industrias, como na Alemanha, na Italia e em
Portugal. Sem passar por um extenso setor empresarial publico, a economia de
mercado foi no entanto parcialmente substituida por formas de organizacdo
administrativa da economia privada (“corporativismo de Estado”).

Enquanto nos Estados Unidos a resposta a crise do capitalismo liberal
oitocentista passava pelo Estado regulador, preservando os fundamentos da
economia de mercado e corrigindo-o seu funcionamento, na Europa continental,
mesmo fora da Orbita soviética, a reacdo dominante passou pelo antiliberalismo
ideoldgico, tanto no plano politico como no plano econémico, através de formas de
capitalismo de direcdo estatal.

Apbs a Il Guerra Mundial, que acabou com 0s principais regimes autoritarios
na Europa e deu lugar a um ressurgimento do liberalismo econémico (embora de um
liberalismo ordenado, ou “ordoliberalismo”, na expressdo da escola de Freiburg), a
intervencdo do Estado na economia ndo desapareceu, antes mudou de expressdo,
quer por via de participacao direta na atividade econémica (mercé de nacionalizacdes
e da criacdo direta de empresas publicas), quer na provisdo direta de servigos
publicos na area da salde, da educacdo, e da protecdo social, ao abrigo dos objetivos
do Estado de bem-estar (welfare state), ou Estado social, que se torna dominante na
Europa do po6s-guerra. Os anos sessenta do século XX foram marcados por uma forte
presenca do Estado na economia, através da criacdo de extensos setores publicos
empresariais e de formas de regulagcdo fortemente intrusiva na atividade econdmica,
incluindo o planeamento macroeconémico. O capitalismo tomava em varios paises
europeus a configuracdo de uma economia orientada e participada pelo Estado, para
a qual nao faltou a designagdo de “economia mista”.

Todavia, essa economia de forte intervencédo estatal coexistia em alguns paises
com a economia de concorréncia assegurada pelo Estado através de leis de defesa da
concorréncia, por influéncia dos Estados Unidos, cujo paradigma foi a Republica
Federal da Alemanha, desde 1957, nesse mesmo ano exportada para o Tratado de

Roma, que criou a Comunidade Econémica Europeia®, tornando-se por essa via num

® Na verdade, as normas da concorréncia ja se encontravam no Tratado que criou a CECA em
1951.



dos tragos essenciais do modelo de economia de mercado ordenada e regulada, que
se tornou predominante na Europa desde entao.

Os anos oitenta e noventa do séc. XX sdo os anos da “contrarrevolugdo
neoliberal” que, por sua vez, trouxe consigo uma mudanca essencial do modelo de
relacdo do Estado com a economia. S8o trés os fatores decisivos da desintervengéo
do Estado na economia: liberalizagdo, privatizacao e “desgovernamentalizacao” da
regulacdo. Com efeito, «a emergéncia de orientacbes privatizadoras e o
generalizado movimento de liberalizacdo da economia que, desde a década de
oitenta do século passado, caracterizaram a Europa (...) tiveram como consequéncia
uma substancial alteracéo do papel do Estado neste dominio»°. Os movimentos de
liberalizacdo e privatizacao propunham-se o fim do papel intervencionista do Estado,
enguanto empresario com extensa atividade e prestador direto de servi¢os publicos,
num mercado caracterizado por exclusivos pablicos, muitas barreiras de acesso a
atividade econOmica, precos fixados administrativamente e grandes restrigdes a
concorréncia.

A reducdo da intervencao direta do Estado na economia, com a privatizacao de
empresas publicas e a abertura & concorréncia e a iniciativa privada de monopolios
publicos, ndo representou, no entanto, o retorno ao laissez faire do capitalismo
liberal. Antes provocou o desenvolvimento do Estado regulador, a semelhanca dos
Estados Unidos. O programa de desintervencdo na atividade econdémica dos anos
oitenta obedece menos ao propdsito do regresso as origens do que a formulagdo de
uma nova filosofia da relacdo entre o Estado e a economia, menos dependente da
propriedade publica e da intervencdo direta do Estado — dai o programa de
privatizacbes — e menos restritiva da concorréncia — dai a abertura & iniciativa
privada de setores até entdo reservados a esfera publica ou explorados em regime de
concessdo exclusiva ou caracterizados por elevadas barreiras a entrada, como nos

transportes .

® Cfr.Vital Moreira e Fernanda Macas, Autoridades reguladoras independentes — Estudo e
projeto de lei-quadro, Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 9.

" Cfr. Vital Moreira, Autorregulagdo profissional e Administracdo publica. Coimbra:
Almedina, 1997, p. 19.
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Em sentido préprio, a desregulacdo quer significar a elimina¢do ou atenuagdo
das restricbes a entrada no mercado (licenciamentos ou outras formas de
condicionamento da iniciativa privada) ou a atividade das empresas no mercado
(abolicdo de controlo de precos, por exemplo), entregando o setor em causa ao
mercado e & concorréncia. Todavia, isto ndo quer significar que tenha havido uma
diminuicdo da atividade reguladora do Estado, globalmente considerada.

No campo dos antigos monopolios publicos, em que sé existia um operador
publico ou um so privado na posse de um titulo publico (concessdo), a “regulacao
pela propriedade” foi muitas vezes substituida por uma regulagdo “externa”, ou
regulacdo propriamente dita, a cargo de um organismo regulador especifico, depois
da respetiva privatizacdo e liberalizacdo. Foi 0 que sucedeu em alguns dos antigos
servigos publicos economicos tradicionais (telecomunicacdes, eletricidade, gas, etc.),
em que 0 processo de privatizagdo e de liberalizacdo exigiu extensas providéncias
regulatorias, ja para suprir as “falhas de mercado”, ja para estabelecer a concorréncia
onde possivel, ja para garantir a satisfacdo de alguns requisitos de servico publico,
que o Estado manteve em relacdo a essas atividades. Em geral, a liberalizacdo dos
mercados exigiu muito mais regulacdo propriamente dita (regulamentacéo,
supervisao) do que a que era exigida pelos antigos monopdlios publicos, em que a
“regulacdo” era interna, por via da propriedade publica. Esta € a razdo pela qual é
habitual dizer-se que desintervencdo = regulacdo. O Estado perde a funcdo
empresarial e ganha, ou aumenta, a funcdo reguladora.

Em contrapartida, nas atividades econdmicas privadas anteriormente
caracterizadas por uma regulagdo muito restritiva da concorréncia, como barreiras a
entrada e fixacdo de precos, deu-se uma relativa desregulacdo, em prol de mais
liberdade econdmica e de mais concorréncia (por exemplo, transportes, servigos
profissionais). Ou seja, a intervencédo direta do Estado transformou-se em regulagéo
(“nova regulag¢do”) e uma parte da “velha regulacdo” desapareceu (desregulagdo).

Todavia, esta relativa desregulagcdo de setores anteriormente sujeitos a forte
regulacdo estatal foi menos marcante do que a nova regulacdo das atividades
anteriormente sob a égide do Estado, dado tratar-se de uma questdo de grau, nao de
uma transformacgdo paradigmatica, como sucedeu no segundo caso. Por isso se

justifica a designacdo de Estado regulador para o novo papel do Estado em relacéo a



economia, apesar de paradoxalmente ele ter implicado a desregulacdo efetiva de

atividades anteriormente reguladas.
1.3. Do servigo publico as “obrigacoes de servigo publico”

Embora néo tenha ficado por ai, o processo de liberalizacdo e de privatizacdo
teve por alvo privilegiado os “servigos de utilidade publica” (public utilities), como a
eletricidade, as telecomunicacdes, os transportes ferroviarios, etc., que na Europa
tinham o estatuto de servicos publicos econdmicos, sob responsabilidade dos
préprios poderes publicos ou de concessionarios privados.

Todavia, uma das dimensbes do Estado social ou Estado de bem-estar,
consolidado na Europa depois da Il Guerra Mundial, consiste na responsabilidade do
Estado pela prestacéo direta ou indireta (concessdo a privados) de um conjunto de
servigos considerados essenciais, desde a salde e a educacao até as public utilities,
que incluem a &gua, a energia, as telecomunicagdes, os transportes publicos, etc. Ora,
com a privatizacdo das empresas prestadoras de servicos publicos fica sem esteio o
servico publico que elas prestavam. Em sua substituicdo o Estado vai impor a um ou
mais dos operadores privados um certo conjunto de “obrigacdes de servigo publico”
(universalidade e igualdade de acesso, continuidade e regularidade do fornecimento,
acessibilidade do preco, qualidade do servico, etc.).

O servico publico ndo se define agora pela natureza publica do prestador mas
sim pela natureza das prestagdes e pela sua “destinagdo” ao publico em geral.
Definido o conteudo de um servigo publico e 0 modo de o prestar, a sua prestacao
pode ficar a cargo de empresas privadas, com quem sejam contratualizadas as
obrigacOes de servico publico.

O conteudo das obrigagdes de servico publico pode ser taxativamente fixado na
lei ou num contrato de concesséo ou ser deixado parcialmente em termos abertos,
para ser concretizado em sede de regulacdo de controlo e acompanhamento. As
obrigacOes de servico publico implicam normalmente compensacdes financeiras,
para remunerar 0s encargos adicionais para as empresas em causa, sob a forma de
“indemnizagdes compensatorias”.

Seja como for, se 0 antigo Estado social passava em geral pela provisao publica

de servicos publicos, através de empresas publicas ou da concessdo de servicos
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publicos, agora, no Estado regulador, o sucedaneo dos servigos publicos passa em
muitos casos pelas “obrigacfes de servi¢o publico” contratualizadas com operadores
privados, cuja organizacao e fiscalizacao exige dispositivos de regulacéo.

Também aqui a regulacdo publica substitui a propriedade publica.

A provisao privada de varios dos antigos servicos publicos continua a coexistir
com a provisdo publica de alguns outros, que ndo foram liberalizados nem
privatizados (como € o caso dos transportes urbanos e da agua e saneamento entre
nos). Mas em varios aspetos a propria provisao publica é hoje tdo regulada como a
prestacdo privada (por exemplo, qualidade do servico), se ndo mais regulada (quanto
ao financiamento publico, quanto a contratacdo externa de bens e servigos, etc.). O
Estado prestador ndo desapareceu, mas também ele esta sob o império do Estado

regulador.

1.4. Da regulagao “alheia ao mercado” a regulagao “conforme ao

mercado”

A desintervencdo do Estado na economia e a criacdo do Estado regulador sdo
acompanhados de uma revalorizacdo do mercado e da concorréncia. A nova
regulacdo das atividades antes sob a égide do Estado ndo visa substituir o mercado e
a concorréncia mas sim suprir as suas deficiéncias e fazer valer certos objetivos
extraecondmicos. Se anteriormente a regulacdo, lato sensu (incluindo a acdo
econdmica do Estado) visava substituir o mercado, esta nova regulacdo &
essencialmente subsidiaria do mercado, suprindo as suas falhas ou insuficiéncias.

Por isso, enquanto a regulacdo da economia sob o Estado intervencionista tinha
sido marcada por fortes restricdes da liberdade econémica e da concorréncia e por
vezes pela hostilidade ao mercado, a nova regulacdo no Estado pds-intervencionista
tem como prioridade ser conforme ao mercado (marktkonform) e mesmo amiga do
mercado (market-friendly).

Em primeiro lugar, ressalvados os casos de regulacdo por motivos
extraecondmicos (ambientais, sociais, etc.), a regulacdo econdmica é supletiva da
“regulacdo pelo mercado”, so se justificando em caso de auséncia ou insuficiéncias
do mercado. A regra € a concorréncia; a regulacdo ¢ a excegdo. O principio candnico
da economia de mercado regulada é: “concorréncia sempre que possivel, regulacdo

sempre que necessario”.



Em segundo lugar, um dos objetivos prioritarios da regulacdo no modelo p6s-
intervencionista ¢ justamente a de ‘“‘criar mercado”, sempre que possivel, 1a onde
havia monopdlios publicos (regulacdo para a concorréncia). Assim, para obter a
liberalizagdo generalizada dos antigos exclusivos publicos, o Estado regulador vai
proceder & separacdo daqueles segmentos das “indastrias de rede” suscetiveis de
serem abertos a concorréncia (como a producdo de eletricidade, 0s servigos
telefénicos, os servicos de transporte ferroviarios).

Em terceiro lugar, a desintervencdo do Estado na economia foi em geral
acompanhada da emissdo de leis de defesa da concorréncia e da criagdo de
autoridades de defesa da concorréncia. No Estado (agora s6) regulador, a regulagdo é
uma tarefa complementar da responsabilidade do Estado pela defesa da concorréncia
contra as condutas privadas que a ponham em causa (abusos de posi¢cao dominantes e
cartéis). Na economia de mercado regulada, a regulagdo é somente o segundo pilar
da responsabilidade do Estado pelo funcionamento ordenado da economia.

Em quarto lugar, na medida em que se mantenha um setor publico empresarial,
as empresas publicas ficam também sujeitas as regras da concorréncia, tal como as
empresas privadas, incluindo no que respeita as regras das subvenc6es publicas. Por
isso as empresas publicas prestadoras de servigcos publicos (televisdo publica,
transportes publicos, por exemplo) sé podem receber apoios publicos a titulo de
compensacdo das suas “obrigagdes de servigo publico” de que estejam incumbidas.

Por Gltimo, sempre que os poderes publicos resolvam confiar os servigos
publicos a gestdo privada (por via de concessdo, de parceria publico-privada ou
outra), devem fazé-lo por meio de concurso, ou seja, mediante competicao entre 0s
interessados, e por periodo de tempo limitado. L& onde ndo haja concorréncia no
mercado, pode porém haver ‘“concorréncia pelo mercado”. A exclusividade no
exercicio de uma atividade ndo exclui a concorréncia pelo acesso a mesma, tanto a
montante (no concurso de acesso) como a jusante (no momento da renovacdo da
concessao ou do contrato).

Mesmo em caso de concessdo em regime de exclusivo podem existir certas
formas de concorréncia, como, por exemplo, a “concorréncia territorial” entre
diferentes concessionarios, evitando que 0 concessionario seja 0 mesmo em todos 0s

casos (ex. distribuicdo regional de gas, onde se proibe que o concessionario de uma
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regido tenha posi¢do dominante no capital dos concessionarios das restantes regides).
Neste caso, a comparacdo dos diferentes desempenhos (yardstick competition) é
importante para efeitos de regulacao publica. Pode influenciar as taxas de utilizagéo a
pagar ao Estado (varidveis em funcdo da rentabilidade obtida, por exemplo) e
naturalmente deve contar para efeitos de renovacdo da concessdo e em novos

concursos.

2. Fatores da mudanca

2.1. A crise do Estado intervencionista

O principal fator da mudanca de paradigma nas relagdes entre o Estado e a
economia foi a crise do préprio Estado intervencionista.

Ao fim de trés décadas de sucesso em termos de crescimento e de emprego e
de realizacdo do Estado social, o modelo intervencionista dava mostras de
esgotamento: reducdo do crescimento, perda de dinamismo econdmico, tensbes
inflacionistas, ineficiéncia e falta de inovacdo do setor publico, endividamento de
muitas empresas publicas em consequéncia de ma gestdo e/ou de pregos
artificialmente baixos por razdes politicas, “loteamento” politico-partidario das
empresas publicas, privilégios dos trabalhadores do setor publico, custo elevado dos
servigos publicos, endividamento das empresas de servigo publico.

A acumulacao desses sinais pds em causa a propria legitimacdo do modelo e

preparou o terreno para o seu abandono.

2.2. As doutrinas neoliberais contra a intervencédo do Estado na

economia

Entre os fatores da substituicdo do Estado intervencionista pelo Estado
regulador avulta o triunfo das ideias neoliberais, de prioridade absoluta do mercado,
da iniciativa privada, da liberdade economica e da concorréncia.

A partir de finais dos anos setenta do século passado, as ideias de regresso aos
principios da free market economy e de hostilidade & ingeréncia do Estado na

economia, que até ai se tinham confinado aos circulos académicos (“escola
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austriaca”, “escola de Chicago”), entram decididamente na agenda politica com o
Presidente Reagan nos Estados Unidos e com a primeira-ministra Margaret Thatcher
no Reino Unido, passando, poucos anos depois, a dominar a agenda dos dois lados
do Atléntico.

Nas suas formas mais assertivas, 0 neoliberalismo — e é disso que se trata, de
um renovamento do liberalismo econémico — assumiu-se expressamente como
“ideologia de mercado” militante, como uma espécie de “Ersatzreligion” (Stuermer).

As suas consequéncias porém foram ainda mais nitidas do lado de ca do
Atlantico do que do lado de 14, dado o diferente ponto de partida e as diferentes
tradi¢Bes politicas e culturais sobre o papel do Estado na economia e sobre as
responsabilidades do Estado pelo bem-estar coletivo.

De facto, nos Estados Unidos ndo havia, pelo menos a nivel federal, grande
intervencdo direta na atividade econdmica, sendo escassas as empresas publicas. O
que havia, sobretudo desde o New Deal do Presidente Roosevelt, era um sistema de
forte regulacdo federal num conjunto de atividades econdmicas, desde o setor
financeiro aos transportes, desde as telecomunicacfes a energia. Foi esse sistema
regulatorio o alvo da investida contra a ingeréncia do Estado na economia, com
extensas medidas de liberalizacdo e de desregulacdo da atividade econémica, como a
eliminacdo de restricGes a entrada, de fixacdo ou limitacdo dos precos, etc. O Estado
regulador norte-americano nao desapareceu mas mudou de intensidade regulatoria.
Tratou-se porém somente de uma mudanca de grau, ndo de paradigma.

Ja na Gra-Bretanha e na Europa em geral, onde existia um vasto setor puablico
empresarial, bem como extensa provisdo direta de servicos publicos pelas
autoridades publicas, o movimento neoliberal levou a vastissimos programa de
privatizacao/liberalizacdo do setor publico (energia, telecomunicagdes, servicos
postais, transportes ferroviarios, etc.). Na maior parte dos casos, a abertura ao
mercado teve de ser acompanhada de formas mais ou menos intensas de regulagéo
publica. Mesmo assim, tratou-se de uma verdadeira mudanga de paradigma.

As doutrinas neoliberais atacaram também a concecdo de Estado social
prevalecente na Europa desde a Il Guerra Mundial, com escassa expressdo nos
Estados Unidos, assente na provisao publica, em geral fora do mercado, de um
conjunto de servigos considerados essenciais, como a salde, a educacdo, a protecao
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social, o sistema publico de pensdes, etc. O ataque ao Estado social passou, numa
versdo moderada, pela abertura desses servicos, ou de alguns deles, a prestacao
privada e, numa versdo mais radical, pelo afastamento do Estado da prestacdo direta
desses servicos, limitando-se o Estado a garantir o acesso a sua provisdo por
entidades privadas (“Estado garante”).

Deve, no entanto, sublinhar-se que, enquanto do outro lado do Atlantico
prevalece fortemente a ideologia de free market economy, da soberania do mercado e
de market self-regulation (uma outra maneira de dizer a “mao invisivel” de Smith),
na Europa prevalece a ideia de que a propria economia de mercado € uma construcéo
normativa, que o mercado é normativamente configurado («normativ gestaltet
Markt», nas palavras de Stuermer) que precisa do Estado e da ordem juridica para
funcionar com fluidez e eficiéncia. Deixado a si mesmo o mercado pode matar a
economia de mercado. Dai a necessidade de um estrito sistema de defesa da
concorréncia contra as concentra¢fes econdmicas e 0s abusos de posi¢do dominante
e contra os acordos anticoncorrenciais, bem como de um sistema de regulacdo que
supra as falhas do mercado e a sua incapacidade para satisfazer objetivos sociais
dignos de protecéo.

Esta concecdo de “economia de mercado ordenada”, que ndo pode prescindir
de uma margem de regulacdo publica, remonta, como foi referido, & “Escola de
Freiburg” depois da II Guerra Mundial, que elaborou a chamada teoria do
“ordoliberalismo”, o qual, contra o radicalismo neoliberal da escola austriaca,
defendeu a necessidade de ordenacdo externa do mercado e a dimensdo social da
economia®.

Estas duas diferentes variantes do neoliberalismo justificam que na Europa,
ressalvado o caso de Thatcher, o0 movimento de desintervencdo do Estado na
economia ndo tenha revestido o radicalismo antirregulatério, de ‘“guerra a
regulacdo”, que assumiu nos Estados Unidos. Certo é, porém, que ele conduziu ao

vasto movimento de desmantelamento do setor publico em toda a Europa.

8 A escola de Freiburg estd na origem do conceito de “economia social de mercado” (soziale
Marktwirtschaft), que depois de se tornar dominante no discurso politico alemé&o desde os anos 1950,
entrou depois no léxico da constituicdo econdmica da Unido Europeia com o Tratado de Lisboa (TUE,
art. 3°-3).



2.3. A “nova gestao publica” e a “empresarializagao” do Estado

Oriundo da Nova Zelandia, Austrélia, Reino Unido, USA e Canada no final
dos anos 1970, influenciando depois reformas em outros paises europeus, 0
movimento da “nova gestdo publica” visava racionalizar e dar mais eficiéncia a
gestdo publica, mediante aplicacdo do modelo da gestdo privada e da utilizacdo de
"mecanismos de tipo mercado™ (MTM), incluindo a concorréncia, o fornecimento de
servicos publicos contra um preco, a autonomia de tipo empresarial das organizac6es
publicas, a responsabilidade dos gestores, a aplicacdo de direito privado, recorrendo
ao modelo da sociedade comercial, do contrato de gestdo e do contrato de trabalho na
Administracdo publica.

Esta submissdo da gestdo publica aos preceitos da racionalidade econémica e
do mercado tem por efeito a “mercadorizacdo” das prestacdes publicas até ai fora do
mercado (como os cuidados de salde ou o ensino universitario), a transformacéo de
organizacbes  administrativas em  organizacbes empresariais  (hospitais,
universidades), mesmo sob a forma de sociedades comerciais (“corporatization”).
Com essa mudanga conceptual, a “nova gestao publica” apagava a velha distin¢do do
Direito administrativo europeu continental entre servi¢os publicos econémicos (ou
comerciais e industriais), em parte sujeitos ao mercado, e 0s servi¢cos publicos nédo
econdmicos (“servigos publicos administrativos” na tradigdo francesa), fora do
mercado. Agora todos estavam sujeitos a uma ldgica de mercado, fornecendo
servigos de valor econdmico, mesmo que ndo pagos pelos utentes.

Esta deriva conceptual teve duas consequéncias importantes sob o ponto de
vista da relacdo do Estado com a economia.

Por um lado, os servigos publicos prestacionais, ainda que a cargo do Estado,
deixavam de estar sujeitos a uma regulagédo por via da propriedade e da autoridade
publica, para passarem a estar sujeitos a uma solucdo de regulagcdo “externa” do
Estado, por estarem sujeitos ao mercado, ainda que de forma virtual. Dai a submisséo
do Estado empresario e do Estado prestador de servicos publicos — na medida em que
subsistam — as regras do mercado e, quando necessario, ao Estado regulador
(separacdo entre propriedade e regulacdo). Por outro lado, transformando os servicos

publicos prestacionais em organizacGes empresariais fornecedoras de servi¢os no
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mercado e submetendo a sua gestdo a critérios empresariais e de mercado, a nova
gestdo publica contribuiu para a subestimacdo da propria nocao de servico publico e
de interesse publico e preparou o terreno para a liberalizacdo e privatizacdo dos

servigos publicos®.
2.4. ConstricOes orcamentais

Outra das alavancas da substituicdo do Estado intervencionista pelo Estado
regulador tem a ver com as constrigdes orcamentais, motivadas tanto pela reducéo da
capacidade tributaria do Estado como pelo aumento da despesa publica.

A competicdo fiscal internacional proporcionada pela globalizacdo financeira
pressiona a reducdo de impostos, tanto para incentivar a competitividade externa da
economia como para atrair investimento estrangeiro, e ¢ fomentada pela crescente
mobilidade das empresas e, mesmo, das pessoas, que procuram as jurisdi¢bes fiscais
mais favoraveis, entre as quais os “paraisos fiscais” (tax havens). Por outro lado, o
aumento do custo dos servicos (saude, protecdo social) conjugada com o aumento da
longevidade, pressiona financeiramente os sistemas publicos de salde e de protecdo
social, bem como os sistemas publicos de pensdes, assentes em geral numa logica de
reparticdo, em que as pensdes de cada geracdo sdo pagas pelas pessoas no ativo na
geracdo seguinte, e ndo numa logica de capitalizacdo individual das prestacGes
sociais de cada um.

Ambos os fendmenos provocaram o desequilibrio orgamental do Estado e o seu
endividamento crescente, pela acumulacdo de despesa alimentada por via de
empréstimos (deficit spending). As crescentes caréncias financeiras do Estado
justificam o recurso as privatizagfes para aliviar a divida pablica, bem como a
privatizacdo da gestdo de servigos publicos, mediante delegacdo da gestdo (lato
sensu) a empresas privadas, incluindo as cléssicas concessdes de servigo publico e as
novas “parcerias publico-privadas” (PPP), substituindo a gestdao administrativa pela
gestdo empresarial e substituindo a “regulacdo pela propriedade” pela regulacdo

externa, ou regulacdo propriamente dita.

® O movimento da “nova gestdo publica” e as reformas que inspirou sdo atualmente objeto de
muitas criticas na literatura especializada, algumas das quais baseadas na falta dos prometidos
resultados de eficiéncia para que o modelo apontava. Contudo, nem por isso deixou de influenciar a
gestdo publica em varios dos seus aspetos.



2.5. Aintegracdo econdmica europeia

Entre os fatores da mudanca de paradigma na relagdo entre o Estado e a
economia avulta a integracdo econdmica europeia, em especial depois de 1992, no
quadro da construcdo do mercado Unico. Nenhum outro fator contribuiu tanto para
socavar as bases do Estado intervencionista nos Estados-membros, obrigando
diretamente a liberalizacdo das utilities em geral e indiretamente a sua privatizacao.

A integracdo econdmica europeia, primeiro pela criagdo de um “mercado
comum”, com liberdade de circulagdo dos fatores de produgdo, e depois de um
“mercado tUnico”, sem fronteiras econOmicas internas, implicou primeiro a
eliminacdo dos monopdlios publicos de comercializacdo (importacdo e /ou
exportacdo) e mais tarde a liberalizacdo e a abertura ao mercado dos monopélios
publicos no setor das utilities (energia, telecomunicacdes, servigcos postais,
transportes ferroviarios). Com efeito, os exclusivos publicos funcionavam como
limitacdo a liberdade de circulacdo de capitais e de servi¢os, bem como a liberdade
de estabelecimento sem fronteiras internas, ou seja, de algumas das liberdades
fundamentais do mercado interno, de acordo com o Tratado de Roma. Por isso, a
construcdo do mercado Unico a partir de inicio dos anos noventa do século passado
consistiu essencialmente na liberalizacdo e abertura a concorréncia das utilities
(telecomunicacdes, energia, servicos postais, transportes ferroviarios, etc.).

O principal instrumento de liberalizagdo dos monopdlios publicos foi o art.°
106 (3) do TFUE (antigo art.° 86 TCE), que confere diretamente a Comissdo, sem
passar pelo Conselho nem pelo Parlamento Europeu, o poder de emanar diretivas
para fazer observar pelos Estados membros a sua obrigacdo de ndo emitirem nem
manterem em vigor nenhuma medida respeitante as suas empresas publicas (e as
empresas a que tenham conferido direitos especiais ou exclusivos, como as empresas
concessionarias) que seja contraria as regras dos Tratados, nomeadamente a
proibicdo da discriminacdo por razdo de nacionalidade e as regras da concorréncia.
“Esquecido” durante trinta anos, esse preceito foi a via explorada pela Comissao
Europeia para forcar uma revolucdo na ordem economica dos Estados-membros,

comecando pela liberalizagéo das telecomunicagdes em 1990.
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Embora tal ndo fosse exigido pela l6gica da integracdo europeia, que respeita o
regime de propriedade dos Estados-membros - e portanto também a existéncia de
empresas publicas -, a verdade € que a liberalizacdo das utilities arrastou
frequentemente a prdpria privatizagdo das antigas empresas publicas incumbentes.
Perdida a sua condicdo monopolista e sujeitas a concorréncia de empresas privadas
mais dindmicas, as empresas publicas perdiam também interesse em termos de
intervencdo publica no mercado.

Uma vez que esses setores sdo caracterizados por importantes falhas de
mercado, incluindo monopdlios naturais (as redes), o Estado teve de assumir uma
funcdo regulatoria supridora da falta de mercado. No final o Estado
proprietario/empresario tinha sido substituido pelo Estado regulador. Como se vera,
alids, a extensdo do mercado interno aos setores regulados (servicos financeiros,
energia, telecomunicagdes, etc.) vai exigir uma progressiva integracdo da propria
funcdo regulatéria ao nivel europeu, com a criacdo de entidades reguladoras
europeias. Nao pode haver mercado Unico europeu sem regulacdo Unica a nivel
europeu.

Pela mesma via, 0s antigos servigos publicos prestacionais, a cargo das
autoridades publicas, foram sendo substituidos por servigos publicos concessionados
a entidades privadas ou por “obrigagdes de servigo publico” a cargo de empresas
privadas no mercado. Mais uma vez, o Estado prestador viu-se substituido pelo
Estado regulador.

O mesmo sucedeu com a eliminacdo ou reducdo de disciplinas restritivas da
concorréncia, quando impeditivas ou condicionantes do mercado interno,
nomeadamente no setor dos servicos em geral e dos servigcos profissionais em
especial. A criacdo do mercado Unico dos servigos implica ndo sé a harmonizagéo ou
reconhecimento mutuo dos requisitos de prestacdo transfronteirica de servicos
profissionais, a comecar pelas qualificagfes profissionais dos prestadores, mas
também a eliminagdo das restricbes mais severas a entrada no mercado, como a
contingentacao ou a fixacao administrativa de precos.

Por dltimo, o principio da economia de mercado e da concorréncia sem
distor¢des que esta na base da “constitui¢ao econdémica” da Unido Europeia constitui

uma poderosa alavanca para a eliminacdo de todas as barreiras legais ou



administrativas hostis ao mercado, que ndo possam ser devidamente justificadas por

deficiéncias do préprio mercado ou motivos de interesse publico.
2.6. A globalizagdo econ6émica

Por sua vez, o fendbmeno da globalizacdo contribuiu decididamente para a
desmontagem do modelo "vestefaliano” do Estado, de monopolio do poder do Estado
nacional soberano dentro das fronteiras nacionais.

A globalizacdo econdmica consiste antes de mais na liberalizagdo e
densificacdo do comeércio internacional (bens e servicos), do investimento direto
estrangeiro e dos movimentos de capitais. A liberalizacdo comercial e financeira
pressiona e incentiva a liberalizacdo econOmica interna, incluindo no setor
financeiro. Citem-se por exemplo a aboli¢do ou reducgéo dos requisitos de residéncia
no acesso a certas atividades econdmicas, na prestacdo de servi¢os publicos ou noo
investimento direto estrangeiro, bem como a reducdo ou eliminacdo das chamadas
barreiras técnicas ao comércio internacional (technical barriers to trade), as quais na
maior parte dos casos sdo barreiras regulatorias.

Na medida em que a liberalizacdo do comércio externo ndo tem a ver somente
com a eliminacdo ou reducdo de barreiras tarifarias, mas também das barreiras ndo
tarifarias, incluindo divergéncias regulatorias na producéo de bens ou na prestagdo de
servicos (por exemplo, regras de seguranca e de saUde)lO, a globalizacdo comercial e
econdémica em geral pressiona para a convergéncia ou homogeneizagao dos regimes
regulatérios, frequentemente no sentido do regime menos exigente.~

A segunda grande area da globalizacdo econémica foi a do setor financeiro
(movimentos de capital, servicos bancérios, etc.), conduzindo a uma progressiva
desregulacdo financeira, dada a incipiéncia dos mecanimos de regulacdo financeira

global.

19 Refira-se, porém, que nem sempre o resultado seré a liberalizagdo, mas antes a regulagéo de
atividades antes desreguladas. Cite-se, por exemplo, a introducdo de padrfes laborais ou ambientais,
bem como sanitérios e fitossanitarios, em acordos de comércio internacional.
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3. Instrumentos da transformacéao
3.1. Liberalizacéo e privatizacao

O principal instrumento da transformacdo do Estado intervencionista em
Estado regulador consistiu na liberalizacdo e na privatizacdo do setor publico,
especialmente as utilities.

A liberalizacdo consiste na abertura dos exclusivos publicos a concorréncia
privada, passando a antiga empresa publica incumbente a coexistir com empresas
privadas e a atuar em concorréncia com elas. Muitas vezes foi esta a primeira fase da
desintervencdo do Estado (entre nds, liberalizacdo da televisdo, dos transportes
aéreos, da producdo de eletricidade, das telecomunicacdes). Na medida em que 0s
mercados correspondentes carecem de regulacdo publica, por motivo de falha de
mercado ou outro, tanto a empresa publica como as privadas passam a ser sujeitas ao
mesmo tipo de regulacdo. Mesmo quando se mantém, a empresa publica passa a ser
também objeto de regulacéo.

Em sentido estrito, a privatizacdo consiste na alienacdo das empresas
publicas'. Muitas vezes a privatizacdo foi feita por fases, com situacdes intermédias
de empresas mistas. Outras vezes o0 Estado manteve direitos especiais nas empresas
privatizadas resultantes da privatizacdo (golden shares, etc.). Em geral, a
privatizacdo teve lugar depois da liberalizacdo do setor, embora haja casos de
privatizacdo do monopdlio publico, sem liberalizacdo prévia (como sucedeu na Gré-
Bretanha com a eletricidade).

O ritmo da liberalizag&o e da privatizagdo ndo foi 0 mesmo em todos os paises.
Ainda hoje persistem notorias diferencas. Na Europa, por exemplo, a Franga mantém
ainda um importante setor publico empresarial (energia, ferrovia, etc.), ao passo que
em Portugal foi-se ao ponto de privatizar as proprias empresas gestoras das redes
bésicas de gas e de eletricidade.

Seja como for, com a privatizacdo, o Estado deixa de ser agente econémico e

passa a ser somente regulador, ou, sendo caso disso, passa por uma fase mais ou

A nogdo de privatizagdo pode revestir outros sentidos, nomeadamente a privatizacio da
gestdo, mantendo-se a propriedade do Estado, ou a sujeicao da gestdo dos servicos pUblicos ao direito
privado, através da sua empresarializagdo, mantendo-se porém na esfera da propriedade e da gestao
publica.



menos prolongada em que acumula as duas qualidades, de operador econémico e de

regulador.
3.2. A delegacgéo de servigos publicos

Por vezes, o Estado e demais entidades publicas territoriais preferiram delegar
a gestdo de servicos publicos a empresas privadas, em vez de os privatizarem.
Mantendo a titularidade do servico e a propriedade dos ativos, os poderes publicos
confiam a sua gestdo a terceiros, incluindo a disponibilizacdo da obra publica ou a
prestacdo do servico publico.

A forma classica de delegacdo de servicos publicos econdmicos, ou seja
remunerados pelos utentes, é a concessdo, pelo qual o Estado cede durante um certo
tempo a gestdo de um servico publico a uma empresa privada, sendo esta
remunerada, pelo menos na sua maior parte, pelas tarifas pagas pelos utentes.
Nascida no século XIX sobretudo para a execucdo e exploracdo de obras publicas
(ferrovia, canais, etc.) e depois quase esquecida pelo Estado intervencionista, que
preferia a gestdo direta, a concessao renasceu com o Estado regulador, ndo somente
para as obras publicas mas também para os servigos publicos (transportes urbanos,
servicos locais de agua e saneamento, etc.).

A diferenca estd em que tradicionalmente a concessdo de obras publicas e de
servicos publicos e a escolha dos concessiondrios eram atos de autoridade
discricionarios, baseados em relagdes de confianga, ao passo que agora a escolha dos
concessionarios tem de observar regras de igualdade, de ndo discriminacdo e de
concorréncia, e crescentemente aberto a concorréncia internacional, ja por forca da
integracdo europeia, ja por efeito de acordos de abertura do investimento
estrabngeiro. A contratacdo de concessoes, tal como a contratagdo publica em geral,
é hoje um procedimento altamente regulado, de modo a assegurar a concorréncia
nacional e transnacional.

A delegacdo de servicos publicos pode também ocorrer em relagdo a servigos
publicos ndo remunerados pelos utentes, como por exemplo os cuidados de salde,
seja mediante a entrega de gestdo dos estabelecimentos publicos existentes a
empresas privadas, mediante uma contrapartida financeira paga pelo Estado (contrato

de gestdo) ou mediante a entrega da construcao e gestdo de novos estabelecimentos
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publicos a empresas privadas, mediante uma contribui¢cdo anual do Estado, até ao
termo do prazo acordado (“parcerias publico-privadas”). Outra forma de parceria
publico-privada consiste na construcdo e exploracdo privada de uma obra publica
mediante uma remuneracdo paga pelo Estado de acordo com o nimero de utentes,
através de “portagens virtuais” (shadow tolls). Foi o sistema adotado entre nos nas
chamadas autoestradas SCUT (“sem custos para o utente”); mas ¢ evidente que ele
pode ser adaptado — a instalacdo ou gestao de servigos publicos, como os cuidados de
salde (por exemplo, hospitais), em que o “concessionario” privado ¢ remunerado
pelo Estado de acordo com o nimero e tipo de cuidados prestados (shadow fees).

Em qualquer caso, o Estado, mesmo se continuando a ser titular da obra ou
servico em causa, deixa de ser responsavel direto pela sua gestdo ou prestacdo,
assumindo o papel de regulador das empresas privadas delegatarias, quer nos termos
dos contratos de delegacdo (“regulacdo contratual”), quer nos termos da regulacéo
geral aplicavel ao setor (por exemplo, regulacdo da saude).

3.3. A desagregacao das “industrias de rede”

No Estado intervencionista as industrias de rede nas méos do Estado, todas elas
ligadas as utilities (eletricidade, telecomunicacdes, correios, transportes, etc.), eram
caracterizadas pela sua integracdo vertical ao longo de toda a cadeia de valor,
juntando a gestdo das redes e a prestacdo do servico, desde a producdo até ao servigo
domiciliario, passando pelo transporte e distribuig&o.

Um dos instrumentos da liberalizagdo do setor puablico consistiu na
desagregacdo das industrias de rede, tendo o Estado comecado por liberalizar e,
eventualmente, alienar o segmento ou 0s segmentos suscetiveis de serem abertos a
concorréncia, como por exemplo a producdo de energia elétrica, ficando nas suas
mdaos, em regime de exclusivo, somente o segmento que constitui 0 monopdlio
natural, nomeadamente as redes de transmissao e distribuicao de eletricidade e a rede
ferroviaria. Eventualmente, as proprias redes podem acabar por ser privatizadas,
como sucedeu entre nés com a rede basica de telecomunicagdes (vendida a PT) e,
mais recentemente, com a rede de transporte de energia elétrica (privatizacdo da
REN). Todavia, deve dizer-se que noutros paises ndo se foi tdo longe, até pelo
significado das redes como “ativos soberanos”, isto é, como substrato da propria

autonomia estratégica nacional.



Ao segmentar as industrias de rede e ao liberalizar (e eventualmente privatizar)
0S segmentos suscetiveis de abertura a concorréncia, o Estado substitui
necessariamente o controlo pela propriedade por um regime regulatorio externo,
destinado a reger 0 acesso dos operadores publicos e privados as redes.

Sem surpresa, € pela segmentacgdo e liberalizagcdo das industrias de rede que
passa grande parte das tarefas do Estado regulador contemporaneo no campo
econdémico, de modo a assegurar 0 acesso ndo discriminatorio dos operadores as

redes e a regular as tarifas de ligagéo e utilizacao.

3.4. Empresarializacdo e gestdo de tipo privado dos servicos

publicos

Outro instrumento de transformacdo do Estado intervencionista em Estado
regulador consiste na empresarializacdo dos servigos publicos anteriormente
prestados por estabelecimentos publicos sem natureza empresarial e submetidos a
regimes de direito publico na sua gestdo (como os hospitais) ou por via de “régie”
direta ou de “régie” autdbnoma (como os antigos servigos municipalizados de agua, de
transporte, de distribuicdo de energia elétrica, etc.).

Como se viu, a empresarializacdo de servicos publicos e a sua submissdo a uma
I6gica de tipo mercado, mesmo quando este realmente esteja ausente, constitui um
dos mecanismos da “nova gestao publica”.

A empresarializacdo ¢ acompanhada da aplicacdo de regimes de gestdo de tipo
privado (financiamento e contabilidade) e das regras de direito privado (contratacdo
de pessoal, aquisicdo de bens e servicos). A sua gestdo financeira passa a depender
dos servigos prestados, ja porque as novas empresas sao essencialmente remuneradas
pelos precos pagos pelos utentes (transportes locais, servi¢os de agua), ja porque sao
financiadas pelo Estado em fungéo da sua producdo (hospitais-empresa). As relacoes
entre o Estado e as novas empresas sdo regidas por um contrato de gestédo,
estabelecendo os direitos e obrigagdes de cada parte, incluido as obrigacdes de
desempenho da empresa e as obrigagdes de financiamento do Estado.

A empresarializacdo dos servicos publicos prestacionais submete as entidades

prestadoras a uma légica econémica e, em certa medida, a concorréncia com outras
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unidades publicas e privadas, criando assim um mercado ou uma simulagdo de
mercado onde ele n&o existia.

Por isso, o controlo do Estado sobre tais servicos publicos deixa de ser feito
essencialmente por via da propriedade ou da hierarquia administrativa, por meio de
regulamentos e ordens administrativas, passando a ser feito por via regulatoria,
fazendo valer as regras constantes do contrato de gestdo ou do contrato-programa
entre o0 Estado e as empresas prestadoras de servigos publicos ou das regras gerais
gue regem o setor (por exemplo, o caso do SNS entre nos).

Por ultimo, a privatizacdo da gestdo de servicos e de estabelecimentos publicos

facilita a sua concesséo a empresas privadas ou mesmo a sua privatizacao.

3.5. Liberalizagcdo pro-concorrencial da atividade econdmica
privada

A desintervencdo do Estado na economia ndo passou somente pela
reducdo/liberalizacdo do setor publico. Como se viu, em muitos setores o Estado
intervencionista era também caracterizado por uma ingeréncia regulatoria altamente
intrusiva na atividade econémica privada, incluindo barreiras a entrada
(licenciamento, contingentacdo de operadores, etc.) e a fixacdo ou condicionamento
de precos, limitando assim a concorréncia no mercado.

Por isso, 0 nascimento do Estado regulador esta também ligado a liberalizacao
da economia privada, que passou pela desregulacdo, pelo menos relativa, da
excessiva disciplina regulatéria preexistente em muitos setores econémicos,
nomeadamente nos servigos profissionais. Paradoxalmente, uma das bases do Estado
regulador ¢ a reducdo da regulagdo excessiva preexistente (“desintervencao
regulatoria”) ou pela substituicdo de formas de regulacdo intensas por outras mais
leves (metamorfose regulatoria).

Sem surpresa, nos Estados Unidos esta vertente ficou conhecida como
desregulacdo, marcando uma nova fase do Estado regulador, caracterizado pela
emergéncia de novas areas reguladas (nomeadamente as utilities) e pelo abandono de
antigas areas reguladas.



4. O Estado regulador em Portugal

4.1. A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976: ruturas e
continuidades

O processo descrito para a generalidade dos paises europeus, de passagem de
um modelo de Estado intervencionista a um Estado regulador, também ocorreu em
Portugal, ainda que com algumas especificidades, dado o diferente ponto de partida.

A CRP de 1976 consagrou as chamadas “conquistas revolucionarias”, nas
quais se compreendiam as nacionalizagdes ocorridas sobretudo em 1975, bem como
a reforma agréria. Para além das empresas diretamente nacionalizadas, o Estado
passou também a deter ou controlar indiretamente muitas outras empresas dispersas
pelos mais variados setores que anteriormente eram controladas pela banca, o que
tornou ainda mais importante o peso do setor publico empresarial. Foi entdo
constituida uma holding puablica para gerir algumas dessas participacdes, designada
por Instituto das Participacdes do Estado (IPE).

A “constitui¢do economica” da CRP, na sua versdo originaria, era assim
marcada por uma forte intervencéo direta do Estado na economia, na agricultura, na
indlstria e nos servigcos, e por um ensaio de planificagdo econdmica que a
Constituicdo igualmente estabelecia, sob a égide dum programa de transformacéo
socialista da ordem econémica.

O setor publico estava, alias, duplamente protegido na Constituicdo, primeiro
pelo principio da irreversibilidade das nacionalizacfes (artigo 83.°) e depois pela
“garantia institucional” do setor publico, como primeiro dos trés setores
constitucionalmente garantidos (art. 89.°). Acrescia a imposi¢do constitucional de
definicdo legal de reserva de atividade dos “setores basicos” da economia a favor do
setor publico (artigo 86.°), que a “Lei de delimitacdao dos setores” de 1977 definiu de
forma assaz ampla, vedando a entrada de empresas privadas na maior parte das areas
nacionalizadas em 1975. Assim, ndo s6 o Estado dispunha de empresas publicas em
setores chave da economia, como a banca, 0s seguros, 0s cimentos, a pasta de papel,
a petroquimica, os estaleiros navais, os transportes, etc., mas também estas empresas

atuavam em exclusividade em muitas das respetivas atividades, devido a
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impossibilidade de se criarem empresas privadas, salvo algumas empresas
estrangeiras que ndo haviam sido nacionalizadas, mas cuja atividade era marginal.

A intervencdo indireta do Estado na economia estava também muito longe de
ser irrelevante, bem pelo contrério. Contudo, se no que respeita a intervencgdo direta o
25 de abril marca uma rutura com o Estado Novo, em virtude das nacionaliza¢Ges, no
que se refere as formas de intervencdo indireta (regulatoria) podemos falar numa
relativa continuidade com o periodo imediatamente anterior a revolugdo, tanto no
que se refere as medidas de “policia econdmica” como as de fomento, ainda que o
quadro  politico-institucional ~ tenha  sido  significativamente  alterado
(desmantelamento da organizacao corporativa da economia).

E certo que uma lei da concorréncia havia sido aprovada em 1972, na fase
“protoliberalizadora” tardia do Estado Novo, mas na verdade ela nunca foi aplicada
nem antes nem no periodo que se seguiu a 1974. Assim, por exemplo, neste periodo
continua a registar-se um peso muito grande da regulacdo em matéria de precos (com
uma pandplia de bens com precos administrativamente determinados em detrimento
da sua fixacdo pelo mercado). Quanto ao pendor “antimonopolista” da CRP, ele
traduzia mais a sua oposicdo aos monopdlios privados do que propriamente um
proposito de incentivar mecanismos de concorréncia, ainda que o art. 81°, al. j) ja
previsse, como uma das incumbéncias do Estado, a de «assegurar a equilibrada
concorréncia entre empresas, fixando a lei a protecdo as pequenas e médias
empresas socialmente viaveis».

Igualmente, o acesso a atividade economica, e em especial a atividade
industrial, manteve-se controlado pelo Estado através do licenciamento de numerosas
atividades. O completo desmantelamento do regime do “condicionamento
industrial”, preconizado ja na Lei do Fomento Industrial de 1972, s6 ocorreu em
1979.

No que se refere as medidas de fomento econémico, em continuidade com as
iniciativas igualmente contidas na Lei do Fomento Industrial, foi criado em 1975 o
Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas Industriais (IAPMEI), o qual
sucedeu & Comissao de Apoio as PME instituida logo em 1974. Para além das vastas
fungbes atribuidas a este Instituto, foram tomadas neste periodo outras medidas

avulsas de natureza conjuntural, nomeadamente para apoio a empresas em



dificuldade, como foi o caso dos “contratos de viabilizacdo” e do apoio a empresas

em situacéo economica dificil.
4.2. A adesdo a CEE e arevisao constitucional de 1989

Apesar de a revisao constitucional de 1982 ndo ter alterado substancialmente a
“constituicdo econdmica” originaria, a “metamorfose” da ordem econdémica herdada
de Revolugdo comeca ainda antes da adesdo de Portugal a CEE em 1986.

Desde logo, foi aprovada uma lei da concorréncia em 1983 em tudo semelhante
ao direito comunitario da concorréncia. Além disso, e paralelamente, foram
suprimidas outras formas de controlo administrativo da economia, nomeadamente
em matéria de precos regulamentados, impulsionando também por ai 0s mecanismos
de concorréncia e o livre funcionamento do mercado.

No mesmo ano (1983) foi alterada também a chamada lei de delimitacdo de
setores, abrindo-se a iniciativa privada setores que até ai haviam constituido um
quase monopdlio publico, como o setor bancario, marcando o principio da
liberalizagdo da ordem econdmica entre nos.

Mas foi realmente a integracdo de Portugal na CEE, em 1986, que veio obrigar
a mudar o paradigma da ordem econdémica nacional, dando o principal impulso a
aproximacdo a ordem juridico-econdmica dos restantes Estados-Membros da
Comunidade, através do respeito pelas liberdades fundamentais do mercado comum
e das regras da concorréncia estabelecidas no Tratado de Roma.

A integracdo na CEE obrigou a algumas importantes alteragcdes imediatas na
ordem juridica da economia, influenciando de forma determinante a intervencéo
indireta do Estado na economia. Por exemplo, foram removidos os condicionamentos
ao investimento estrangeiro (1986), que antes dependia de autorizacdo prévia, o que
conflituava obviamente com a liberdade de circulagdo de capitais e com a liberdade
de estabelecimento do Tratado de Roma.

O setor publico resultante das nacionalizagdes viu, igualmente, 0 seu peso
enfraquecido. Algumas empresas publicas foram transformadas em sociedades de
capitais publicos, tendo a lei permitido a privatizacdo de uma parte do seu capital
(desde que o seu controlo se mantivesse publico e o capital nacionalizado ndo fosse

privatizado, para respeitar o principio constitucional da irreversibilidade das
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nacionalizagdes). Do mesmo modo, a reforma agréria era igualmente esvaziada,
mediante devolucdo das terras aos antigos proprietarios ou distribuicao por terceiros.

A segunda revisdo da CRP, em 1989, culminou constitucionalmente este
processo e procedeu a alteracéo radical no modelo de intervengdo direta do Estado e
nas suas garantias constitucionais. Eliminou o principio da irreversibilidade das
nacionalizacdes, abrindo o caminho para as privatizacdes integrais. Removeu
também do texto constitucional o0s objetivos programaticos como o do
desenvolvimento da “propriedade social”, tornando mais consonante com um
modelos de economia de mercado regulada.

A revisdo constitucional de 1989 ocorre em plena concretizacdo do programa
do mercado Unico a nivel da Unido (1988-1992), que vai levar a liberalizacdo e a
abertura ao mercado dos antigos servicos publicos econdmicos, comecando pelas
telecomunicacdes e pela eletricidade. Entre nds, em 1991, é privatizada a bolsa e
liberalizado o mercado de valores mobiliarios, sendo também constituida e primeira
autoridade reguladora independente (a CMVM), no modelo da SEC norte-americana.
E em 1995, como peca da liberalizacdo da eletricidade, é criada a primeira entidade
reguladora independente no campo das utilities (a ERSE). A marcha do Estado
empresario para o Estado regulador esta em pleno vapor.

Paralelamente é desencadeado o processo de privatizacGes, com base na Lei-
quadro das privatizacdes de 1990, que se mantera ao longo das duas décadas
seguintes. Embora ele ocorra no seguimento da adesdo a CEE, importa registar que
as privatizacbes ndo eram exigidas pelo Tratado, que expressamente respeita o
regime de propriedade dos Estados-membros (cf. art. 295° do TCE e 345.° do
TFUE).

Na verdade, a ordem juridica comunitaria e nomeadamente as liberdades
fundamentais de circulacdo de capitais, de bens, de servicos, de trabalhadores, bem
como a liberdade de estabelecimento, contidas no Tratado, apenas exigiam que nédo
houvesse discriminacdo entre nacionais de diferentes Estados-Membros. Ou seja,
desde que a proibicdo de acesso a iniciativa privada se aplicasse de forma igual a
residentes em Portugal e residentes em outros Estados-Membros nada no Tratado
obrigaria a sua remog&o do texto da CRP. O mesmo se diga quanto ao setor publico
empresarial e a sua dimensdo. O Tratado limitava-se a aplicar-lhe as regras da

concorréncia, mas ndo se opunha a sua existéncia, nem se manifestava sobre a



respetiva dimensdo. Lembre-se alids a vaga de nacionalizagdes ocorridas em Franga,
em 1982, apds a vitoria nas elei¢Bes presidenciais de Frangois Mitterrand.

As alteracbes constitucionais introduzidas nas revisdes seguintes sao
relativamente irrelevantes para a questdo que agora nos ocupa, com excegdo da
transferéncia de poderes monetérios do Banco de Portugal para o Banco Central
Europeu (1992), no ambito da Unido Econdmica e Monetaria, e do abandono da
obrigacdo constitucional de setores vedados a iniciativa privada, que passou a
simples faculdade (1997). Uma nova versdo da Lei de delimitacdo dos setores
consuma em 1998 a metamorfose da constituicdo econémica da CRP, ao abrir a
iniciativa privada todos 0s antigos setores reservados, com excecao do abastecimento

de &gua e dos caminhos-de-ferro.
4.3. De um Estado intervencionista a um Estado regulador

A partir de 1986, portanto, inicia-se um longo processo de liberalizacdo (que se
inicia com a eletricidade logo em 1988) e, depois de 1989, de privatizacdo de
empresas publicas, incluindo as empresas prestadoras de servigos publicos
(eletricidade, telecomunicacGes, etc.). Portugal segue entdo 0 movimento que ocorreu
em toda a Unido Europeia, comecando no Reino Unido com governo de Margaret
Thatcher, e fora dela de desmantelamento dos monopélios publicos, com a abertura
dessas atividades a concorréncia de empresas privadas onde tal era possivel, como
nas telecomunicagOes, na televisdo e na energia, muitas vezes seguida da
privatizacdo total ou parcial das empresas publicas.

A relacdo do Estado com as empresas que continuou a controlar foi
contratualizada (Lei do setor empresarial do Estado de 1999), conferindo-se maior
autonomia a essas empresas no mercado (em geral transformadas em sociedades
anonimas, mesmo quando o seu capital ndo foi parcialmente privatizado).

As reservas a favor do setor publico foram reduzidas ao minimo possivel,
liberalizando-se por essa via 0 acesso a diferentes atividades economicas até ai fora
do mercado. O processo de privatizacdes foi mais longe do que noutros paises, tendo
incluido na sua fase mais recente a alienacdo das empresas gestoras das proprias
redes de eletricidade e gas. A garantia constitucional do setor publico foi

decididamente atingida.
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O esvaziamento do setor publico empresarial tradicional foi relativamente
“compensado” pelas novas empresas publicas resultantes da empresarializagdao de
antigos servicos publicos ndo econdmicos, nomeadamente na area da salde. Todavia,
a empresarializacdo juntou-se em alguns casos a privatizacdo da gestdo, através de
concessdo, que abrangeu até a gestao de hospitais.

A liberalizacdo ndo eliminou, no entanto, a necessidade de regulacdo como
temos vindo a mostrar. Pelo contrério, como se viu, veio criar novas necessidades de
regulacdo, que obviamente se fizeram sentir também no caso portugués (falhas de
mercado e motivos sociais). As sucessivas diretivas da Comissdo Europeia sobre a
liberalizagdo e a abertura ao mercado estabeleceram o ritmo do processo em
Portugal, que em geral optou sempre pelas solugdes mais ambiciosas, nomeadamente
no que se refere ao “unbundling” das industrias de rede, onde se foi para a separacao
da propriedade das redes (eletricidade, gas, caminhos de ferro) e a independéncia das
autoridades reguladoras.

Assim, sem prejuizo da regulacdo contratual (no contratos de concessdo)
nomeadamente em matéria de obrigacdes de servico publico, foram criadas entidades
reguladoras para cada setor aberto a concorréncia. O seu estatuto foi em alguns casos
0 de entidade reguladora independente e em outros ndo, mas o modelo foi mais ou
menos convergente: conferir alguma autonomia a funcdo reguladora e acompanhar
de perto e com competéncia técnica especializada o acesso e o funcionamento dessas
atividades.

No caso do setor financeiro, onde a regulacao visa sobretudo prevenir o risco
sistémico, garantir a solidez das empresas e contrabalancar a assimetria de
informagdo, a funcéo reguladora foi confiada a trés entidades separadas. O Banco de
Portugal foi mantido como autoridade reguladora da atividade bancéria, e com a
entrada de Portugal no espaco Euro transformou-se essencialmente numa entidade
reguladora. Em 1991, com a privatizacdo da Bolsa de Valores, foi aprovado o
Codigo do Mercado Valores Mobiliarios, incluindo a primeira entidade reguladora
independente entre nds, a Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM).
Em 1997, foi reforcado o papel do Instituto de Seguros de Portugal, como
«autoridade nacional responsavel pela regulacdo e supervisdo, quer prudencial, quer

comportamental, da atividade seguradora, resseguradora, dos fundos de pensdes e



respetivas entidades gestoras e da mediacdo de seguros» e em 2001 é-lhe atribuido
também o estatuto de entidade reguladora independente.

Para o setor elétrico, junto com a liberalizacdo do setor, foi criada em 1995 a
Entidade Reguladora do Setor Elétrico (ERSE), hoje Entidade Reguladora dos
Servigos Energéticos, por ter estendido posteriormente a sua competéncia reguladora
ao setor do gas.

Para as telecomunicacdes, primeira utility a ser liberalizada, foi alterado em
1998 o estatuto do Instituto das Comunicacdes de Portugal (ICP), passando a
designar-se por ICP-ANACOM (Autoridade Nacional de Comunicagdes),
igualmente com o estatuto de entidade reguladora independente.

Em 2003, no ambito do processo de empresarializacdo dos hospitais publicos e
da previsdo da entrega da gestdo de servigos publicos de saude a gestdo privada (Lei
das parcerias publico-privadas em saude), foi criada a Entidade Reguladora da Saude
(ERS) para a regulacdo das instituicbes, dos estabelecimentos e dos servicos
prestadores de cuidados de saude, publicos ou privados, com excecdo das farmacias,
que ja tinham o seu regulador proprio, 0 INFARMED.

Em 2005, foi criada a Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social (ERC),
substituindo a anterior entidade de regulacdo do setor, para a regulacdo e supervisdo
de todas as entidades que prossigam atividades de comunicacdo social.

Finalmente, em 2009, substituindo o IRAR, foi criada a Entidade Reguladora
dos Servicos de Agua e de Residuos (ERSAR), com competéncias de regulacio dos
servigos de abastecimento publico de dgua as populacGes, de saneamento de aguas
residuais urbanas e de gestdo de residuos sélidos urbanos, atribuindo-se o estatuto de
entidade reguladora independente.

Sem estatuto de entidade regulada independente, mas com fungdes reguladoras
em tudo semelhantes, cumpre ainda referir o Instituto Nacional da Aviagdo Civil
(INAC), criado em 1998, que assumiu as fungOes da antiga Direcdo-Geral da
Aviacdo Civil para a regulacdo dos transportes aéreos; o Instituto Nacional do
Transporte Ferroviario (INTF), criado em 2007, para a regulacdo dos transportes
ferroviarios, entretanto integrado no Instituto da Mobilidade e Transportes Terrestres
(IMTT), mas mantendo autonomia funcional (Unidade de Regulacdo Ferroviaria); e

o0 Instituto da Construcdo e do Imobiliario (INCI), criado em 2006, para a regulacéo
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do setor da construcdo e do imobiliario, tendo sucedido nessas fungdes ao IMOPPI e
este, por sua vez, a comissdes com designacOes diversas, que foram em anos
anteriores desempenhando as funcbes de regulacdo deste setor, atribuindo,
nomeadamente, os titulos para o exercicio das atividades reguladas, como o alvara de
construgéo.

Para além desta reducdo da intervencdo direta do Estado na economia, através
das privatizacdes, e do crescente peso da regulacdo das atividades liberalizadas e
privatizadas, nomeadamente quando se trata de inddstrias de rede ou de servicos
desinteresse economico geral, simultaneamente ocorreram outras alteracfes na
intervencdo indireta do Estado, cada vez mais por influéncia da regulacéo
comunitéria.

O seu sentido foi divergente. Ora se densificou e diversificou a regulacao, por
exemplo para proteger o ambiente ou 0os consumidores, ora foram aliviados controlos
No acesso e exercicio a certas atividades economicas, por exemplo e recentemente
para adaptar a legislacdo nacional a Diretiva de Servicos, transposta para o direito
portugués em 2010. O mesmo se passou nha darea das profissbes liberais,
tradicionalmente hiper-reguladas.

Contudo e em geral, o Estado manteve um peso importante na regulacdo do
mercado e na protecdo de outros valores socialmente relevantes. Uma importancia

gue a recente crise veio a acentuar.
4. 4. Defesa da concorréncia

Além da substituicdo do Estado empresario pelo Estado regulador, a economia
de mercado regulada assenta também sobre a defesa da concorréncia. O processo de
liberalizacdo /privatizacdo e de regulacgdo foi, por isso, acompanhado do reforco dos
mecanismos de defesa da concorréncia.

Em 2003, foi criada a Autoridade da Concorréncia, substituindo o Conselho da
Concorréncia. A publicagdo de uma nova lei da concorréncia e sobretudo a criagéo
de uma autoridade independente para a aplicar, sendo dotada de jurisdicdo geral
sobre toda a economia (incluindo os setores regulados) e com poderes fortes de
defesa da concorréncia, vieram conferir a esta politica uma importancia muito maior

do que tinha tido até ent&o.



Em 2008 foi publicada a lei das associa¢fes publicas profissionais, que impde
0 respeito as regras da concorréncia nas profissdes reguladas.

Em 2012 uma nova lei da concorréncia, j& no contexto do «programa de
ajustamento» negociado com a Troika, veio reforcar o papel da concorréncia e da
respetiva Autoridade.

Também em Portugal a funcdo reguladora do Estado é somente uma das

dimens0es da sua funcéo ordenadora da economia.

45. O Memorando com a “troika” de 2011

Em consequéncia do pedido de assisténcia financeira internacional, Portugal
comprometeu-se a um programa de ajustamento orcamental e de reformas estruturais
tendentes ao reforgo da competitividade da economia nacional.

Para aléem das medidas de incidéncia orcamental, o programa inclui muitas
outras medidas em todas as areas do governo da economia, nomeadamente as
seguintes:

- aceleracdo das privatizagoes;

- intensificacdo da liberalizacdo das utilities, bem como de outras areas
econdmicas, incluindo os servicos e as profissoes;

- reforco da concorréncia e dos poderes e meios da Autoridade da
Concorréncia:

- reforco da regulacdo, nomeadamente no setor financeiro, e reforco dos
poderes e da independéncia das autoridades reguladoras.

Como se V&, o programa de ajustamento do Memorando com a Troika culmina
0 caminho iniciado com a adesdo de Portugal a CEE e com a revisdo constitucional
de 1989, no sentido da liberalizac&o e da privatizacdo do setor publico, bem como do
reforgo da concorréncia e da regulacéo l& onde ela é necessaria.

Passou-se de um extremo a outro. Onde, ao principio, havia irreversibilidade
constitucional das nacionalizagdes e existiam setores basicos legalmente vedados ao
capital privado, agora ha um compromisso internacional imperativo de levar as
privatizagdes as ultimas consequéncias (ignorando a “garantia institucional” do setor

publico na Constitui¢do) e de aprofundar a liberalizagdo econémica e profissional.
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Do “império” do Estado sobre a economia passou-se ao “império” do mercado

sobre o Estado. Resta a regulacdo publica do mercado...

5. Aregulacéo publica em economia de mercado

5.1. Sentido da regulagdo em economia de mercado

Que sentido faz a regulacdo publica numa economia de mercado,
necessariamente baseada na liberdade econdémica e na concorréncia? Quais 0s
fundamentos da intervencdo regulatéria dos poderes publicos?

Numa primeira aproximacdo, a regulacdo traduz-se em restricdo ou
condicionamento do mercado. A regulacdo significa essencialmente que a atividade
econdmica ndo é gerida livremente pelos agentes econdmicos, por via de decisao
unilateral ou por via contratual, de acordo com 0s seus interesses, no quadro da
liberdade econdmica e da concorréncia, ficando condicionada ou constrangida pelas
normas e medidas reguladoras do poder puablico, por si mesmo ou por via de
“delegacdo” em entidades reguladoras extra estaduais (“autorregulacdo delegada™).
Por isso, a regulacdo publica, ao contrario da defesa da concorréncia, que visa fazer
valer as regras do mercado, interfere com as regras do mercado. Dai a necessidade de
justificacdo para a regulacao.

Pode haver e ha varios motivos para regular uma economia de mercado, por
mais “liberal” que seja. Devemos distinguir, por um lado, as razdes propriamente
econdmicas, que tém a ver com as insuficiéncias do proprio mercado, e por outro
lado as razdes extraecondmicas, ligadas a objetivos que naturalmente ndo podem ser

obtidos pelo mercado sem intervengéo externa.
a) As “falhas de mercado” e a regulacdo para o mercado

A razdo fundamental para a regulagdo numa economia de mercado tem a ver
com as proprias insuficiéncias ou deficiéncias dos mecanismos do mercado,
comummente designadas por “falhas de mercado” (market failures).

Sé&o essencialmente quatro as falhas de mercado normalmente enunciadas.



A primeira delas resulta dos monopodlios naturais, ou seja, das situacdes em
que, por razdes de racionalidade econdmica e ambiental, ndo faz sentido estabelecer
concorréncia entre uma pluralidade de operadores, tendo de aceitar-se um Unico
operador. Trata-se em geral das chamadas indUstrias de rede (rede ferroviaria, rede
de transporte e de distribuicdo de eletricidade e de gas natural, redes de
abastecimento de &gua e esgotos, etc.), caracterizadas por enormes necessidades de
investimento em ativos fisicos (sunk costs), custos de utilizacdo marginal
decrescentes (quanto maior for a utilizacdo, menor é o custo por unidade) e impactos
ambientais fortemente negativos.

Como se viu, a introducdo da concorréncia nas industrias de rede passou pela
desagregacdo (unbundling) da cadeia de valor, separando as redes, que se
mantiveram como monopolio, do segmento a montante (geracédo de energia, captacao
e tratamento de agua) e a jusante (fornecimento do servigos aos utentes), 0s quais
puderam ser liberalizados e eventualmente privatizados.

A segmentacdo das redes tanto pode ser obtida por via de alienacdo forcada,
desapropriando o antigo monopdlio publico em favor de um titular independente dos
operadores, ou por via da separacdo da contabilidade ou da gestdo da rede,
mantendo-se a propriedade do operador originario, com obrigacdo de facultar o
acesso aos demais operadores (third party access, ou TPA). Em qualquer dos casos,
havendo somente uma rede a que podem aceder varios operadores e inUmeros utentes
(pluralidade de operadores e unicidade de redes), ha que regular o acesso as redes e
0s termos do mesmo, incluindo a remuneracdo do investimento e da gestao das redes.

Em segundo lugar, a regulacdo encontra justificacdo nas “externalidades”,
sobretudo as externalidades negativas do funcionamento da economia. Referimo-nos
aqui aos custos associados aos danos ambientais, 0s prejuizos para a saude publica,
0S riscos para a seguranca coletiva, para a estabilidade do sistema financeiro, etc.
associados a certas atividades econémicas. O mercado ndo proporciona por si a
“internalizacdo” dos referidos custos no prego, sendo estes suportados por terceiros
ou pela comunidade em geral, pelo que se torna necessario regular essas situacdes, de
modo a prevenir as externalidades (regulacdo ex ante) ou a fazer suportar o seu
impacto pelos que as geram (por exemplo, “principio do poluidor-pagador”) e pelos

que adquirem 0s bens ou servigos em causa. No setor financeiro as externalidades
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podem assumir a dimensdo de risco sistémico, colocando em causa o funcionamento
e a estabilidade de todo o setor (crises financeiras).

Grande parte da regulacdo transversal da atividade economica, por motivos
ambientais ou de seguranca e salde publica, e grande parte da regulacéo setorial em
areas como os servigos financeiros, tem a ver com a prevengdo de externalidades
negativas.

Em terceiro lugar, ha que ter em conta as assimetrias de informacéo. De facto,
a concorréncia e as relacdes de mercado pressupdem que os consumidores dispdem
de informacdo adequada sobre natureza e qualidades do bem ou servigo
transacionado. Dai as obrigacdes de informagdo que em geral proporcionam aos
consumidores tal conhecimento (o que ja de si constitui uma atividade de regulacao).
Existem, porém, situacdes, sobretudo no caso dos servi¢os, em que por natureza
permanece sempre uma importante margem de assimetria de informacdo entre
prestadores e consumidores de servigos profissionais qualificados (como servicos
médicos e servicos juridicos, servicos financeiros, etc.), tanto mais que muitos dos
consumidores desses servicos ndo sdo consumidores frequentes, o que ndo lhes
permite reduzir pela experiéncia a assimetria de informacdo inerente aqueles
Servigos.

Torna-se necessario, portanto, uma regulacdo especifica, que reduza a margem
de assimetria de informacdo, impedindo os prestadores de abusarem dessa condicao
em prejuizo dos consumidores e prevenindo a ocorréncia de situacdes de simples
concorréncia pelo preco em prejuizo da qualidade do servigco (casos de “selecao
adversa”).

A quarta falha de mercado tipica é constituida pela incapacidade do mercado
para prover a criagao ou preservacao de bens publicos (como a defesa, a seguranca, a
satde publica, o ambiente, a estabilidade do sistema financeira, etc.), que por
definicdo estdo a disposicdo de todos, ndo podendo o sua fruicdo individual ser
restringida mediante um preco (“ndo rivalidade” e “ndo exclusividade” dos bens
publicos). Uma vez disponiveis podem ser fruidos por toda a gente gratuitamente.

Estando fora de mercado, a producéo e preservacao dos bens publicos s6 pode
ser assegurada por meio de acdo publica ou por via regulatéria (por exemplo, a
regulacdo ambiental e a regulagéo financeira, como condi¢do de defesa do ambiente

e da estabilidade financeira e do sistema de crédito em especial).



Repare-se que uma mesma atividade econémica pode apresentar mais do que
uma falha de mercado, como sucede por exemplo com os servi¢os financeiros, que
padecem de assimetria de informagao, que podem gerar “externalidades negativas” e
que podem afetar bens publicos. N&o é por acaso que 0s servigos financeiros estdo
desde h& muito no centro da regulacéo publica da economia, podendo os défices de
regulacdo contribuir para gerar ou agravar crises financeiras graves, como ocorreu
em 2008.

b) Razdes extraeconOmicas, em especial os “servicos de interesse econémico

geral”

Existem muitas outras raz0es, extraeconémicas, para regular a economia. Para
além das razbes de natureza transversal, sempre presentes em maior ou menor
medida, que justificaram mesmo as escassas medidas regulatérias no seculo XIX
(razbes de seguranca publica, de salubridade publica e de moralidade publica),
avultam hoje as seguintes: ordenamento territorial e urbanistico, salide e seguranca
dos consumidores, protecdo dos trabalhadores, protecdo do ambiente, e por ultimo,
equidade social (nomeadamente a provisao universal de servigos essenciais).

Pela sua novidade e por se tratar de uma consequéncia direta da passagem do
Estado intervencionista ao Estado regulador, importa destacar a regulacdo dos
servicos de interesse econdmico geral (SIEG), ou seja, daqueles servicos
considerados essenciais para a generalidade dos cidaddos e cuja provisdao importa
assegurar tendencialmente a toda a gente. Embora possa haver variacGes nacionais
sobre a lista de tais servicos, eles incluem em regra os servi¢cos de domiciliarios de
agua e esgotos, de energia e de telecomunicagdes e 0s servicos postais, bem como os
transportes coletivos urbanos e interurbanos, entre outros.

N&o é por acaso que tradicionalmente tais servicos eram considerados
“servigos publicos”, visto que organizados e providenciados pelos poderes publicos,
a nivel do Estado central ou do poder local, ou prestados por empresas privadas por
delegacdo das entidades publicas responsaveis pela sua prestacdo (concessdo de
servigos publicos). Embora sendo “servigos publicos econdmicos”, na designacao
tradicional de origem francesa, porque prestados contra um preco numa base

contratual (embora com precos tarifados), tratava-se de servicos realmente fora do
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mercado, sob exclusivo publico, muitas vezes geridos por entidades publicas sem
natureza empresarial (estabelecimentos publicos, institutos publicos).

Como se referiu antes, um dos fatores de transformacdo do Estado
intervencionista em Estado regulador foi a liberalizagéo e privatizacdo de alguns dos
servicos publicos tradicionais, como a eletricidade, as telecomunicacdes 0s servigos
postais, entre outros.

Estando agora sujeitos ao mercado, como assegurar que eles estdo disponiveis
para toda a gente, em condicbes de igualdade, desde logo de prego,
independentemente do lugar de residéncia, e que tais servicos sdo acessiveis, pelo
menos a um nivel basico, a toda a gente, independente do seu nivel de rendimento?
Como realizar os objetivos do servi¢o publico, quando o servigo publico deixou de
existir?

Tal ¢ a razdo de ser da regulacdo dos “servigos de interesse econémico geral” —
designacdo originaria do Tratado de Roma, depois adotada ao nivel dos Estados-
membros —, que em geral consiste, como ja se referiu, na imposicdo a um dos
operadores, indicado pelo Estado ou selecionado por concurso, de “obrigagdes de
servicos publico” (OSP), a comecar pelo “servico universal” (acessibilidade a toda a
gente), a troco de uma compensacdo pelos custos adicionais, a ser financiada pelo
Estado ou pelo conjunto dos operadores através de um fundo adrede criado.

Importa, por isso, definir primeiramente quais sdo os SIEG, as obrigacdes de
servigo publico de cada um deles e 0 modo do seu financiamento, depois proceder a
selecdo do operador incumbido de as assegurar, para finalmente verificar e fazer
respeitar o seu cumprimento. Tais s&o as principais tarefas da regulagdo dos SIEG. E
se a primeira pertence em geral ao legislador, ja a segunda e a terceira sdo em geral
deixadas a autoridade reguladora correspondente.

Sucede que, como se viu, 0s SIEG sdo também caracterizados por falhas de
mercado, por se tratar em geral de industrias de rede, pelo que a respetiva regulacao €
de natureza mista, por razfes econdémicas e por razGes extraecondmicas. Dai que,
juntamente com os servicos financeiros, os SIEG constituam uma dos principais

prioridades do Estado regulador.



5.2. Diversidade regulatéria
5.2.1. Modelos regulatérios e “variedades do capitalismo”

Descontada a ideia de subsidiariedade da regulagdo em relacdo ao mercado
(critério que deixa, porém, grande margem de discri¢do politica na configuracdo do
modelo regulatorio de cada Pais), ndo existe nenhuma receita universal para decidir a
extensdo e a intensidade da regulacdo numa economia de mercado. Os fendmenos de
globalizacdo dos mercados e de integracdo econdmica supranacional favorecem
indubitavelmente a convergéncia e a harmonizacdo dos modelos regulatérios e das
préprias préaticas regulatorias. Todavia, a expressao concreta do modelo regulatério
depende muito do tipo de economia de mercado prevalecente e das condicionantes
historicas e culturais especificas de cada Pais.

E extensa, por exemplo, a literatura sobre as chamadas “modalidades do
capitalismo” (varieties of capitalism), iniciada com a obra homologa de Peter A. Hall
e David Soskice, de 2001 (Varieties of Capitalism: The Institutional Foundations of
Comparative Advantage. Oxford: Oxford University Press).

Simplificando os termos da questdo, a ideia consiste em distinguir dois
modelos basicos de economia de mercado, a que se podera chamar, de forma
simplificada, respetivamente “economia de mercado livre” e “economia de mercado
ordenada”, cujas expressdes mais tipicas, segundo os referidos autores, s&o
correspondentemente os EUA e a Alemanha.

Para evitar equivocos e confusfes importa dizer que o primeiro modelo nédo
exclui a regulagdo, visto que hoje ndo h& economias totalmente desreguladas, por
mais liberais que sejam, nenhum correspondendo ao ideal anarcoliberal (“libertario”,
dizem eles) de um mercado sem Estado. O que se quer dizer é que a regulacéo é ai
em geral menos extensa e intensa do que no segundo modelo.

O primeiro modelo caracteriza a situagao prevalecente nos Estados Unidos, no
Reino Unido, na Austrdlia e na Nova Zelandia, todos na esfera anglo-saxonica,
embora néo se limite aos indicados. Ai tende a considerar-se 0 mercado como o fator
prioritario da ordem econdmica, sendo a intervencdo regulatéria do Estado
considerada sempre subsidiaria, se ndo excecional. O perimetro das atividades

reguladas tende a ser reduzido ao minimo, os instrumentos de regulacdo publica séo
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preferencialmente de “light-handed regulation”, com alguma margem para a
“autorregulacdo regulada®, e as tarefas regulatorias sdo primordialmente
desgovernamentalizadas, estando a cargo de reguladores independentes.

O modelo da “economia de mercado ordenada”, em sentido estrito, caracteriza
a situacdo prevalecente na generalidade da Europa continental — incluindo a
Alemanha, a Franca e a Italia, alias com subvariantes (“modelo escandinavo”,
“modelo renano”, etc.). Ai tende a considerar-se 0 mercado como uma construcao
normativa, assente na defesa ativa da concorréncia e na intervencdo supletiva ou
corretiva da regulagdo, e ndo como realidade espontanea. O perimetro das atividades
reguladas tende a ser mais vasto (por exemplo nos servigos financeiros e nos servicos
profissionais) e os instrumentos de regulacdo incluem medidas de “hard regulation”,

incluindo licenciamentos, autorizagdes, interdi¢ées, injuncdes, sangdes, etc.

Modelos de economia de mercado

e modelos de regulacéao

“Capitalismo livre” “Capitalismo ordenado”
Ambito do setor pablico reduzido/inexistente extenso/significativo
Perimetro da regulacao reduzido extenso
Intensidade da regulagéo fraca forte
Principio de ordenacdo do | prevaléncia da concorréncia concorréncia e regulagdo
mercado

5.2.2. Modelos regulatérios e modalidades do Estado social

O modelo e as praticas regulatérias também podem variar de acordo com a
ideia e 0 modelo de Estado social prevalecente em cada Pais.

Ha, desde logo os casos, como os Estados Unidos, onde ndo existe
verdadeiramente Estado social, pese embora as utilities municipais, o sistema publico
de educacéo, os mecanismos incipientes de seguranca social iniciados com Roosevelt
e os sistemas de cuidados de saude para criancas e idosos estabelecidos nas Ultimas

décadas, a que se soma recentemente o sistema de seguro universal de saude (mas




ndo um sistema publico universal de cuidados de salde), criado por Obama. Nos
Estados Unidos os direitos sociais ndo s&o considerados direitos fundamentais, nem
sequer direitos (os Estados Unidos néo ratificaram o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais das Nacbes Unidas, de 1966). A ideologia do
mercado livre e da liberdade, competicéo e responsabilidade individual prevalece ndo
somente na concecdo das tarefas do Estado mas também na percecdo da propria
sociedade (competitive society).

Por isso mesmo, nos Estados Unidos ndo ha grande margem para a regulacéo
de servigos econdmicos de interesse geral, ressalvados casos como o referido seguro
universal de cuidados de salde.

Mesmo dentro dos paises que compartilham dos tracos béasicos do Estado
social — direitos econdmicos e sociais, servi¢cos publicos econdmicos, sistemas
publicos de educacdo, de saude e de protecdo social — existem assinalaveis
diferencas, nomeadamente entre o sistema “bismarckiano” de seguranga social e de
cuidados de saude, financiado por contribuicBes dos beneficiarios, e o sistema
“beveridgeano”, baseado na provisdo publica dos servigos, financiados pelo
orcamento, ou seja, por via de impostos.

Numa obra célebre, publicada 1990 (The Three Worlds of Welfare Capitalism),
Gosta Esping-Andersen organizou uma tipologia de trés modelos de Estado de bem-
estar, a saber o modelo social-democrata, 0 modelo cristdo democrata e o modelo
liberal. O primeiro, dominante nos paises escandinavos, é caracterizado por
prestacOes universais financiadas pelo orgamento, ou seja por impostos. O segundo
modelo, prevalecente na Alemanha e na Franga, assenta sobre a organizacdo e a
contribuicdo financeira dos beneficidrios em mecanismos de seguro social
estabelecidos pelo Estado. O terceiro modelo, compartilhado pela Australia e pelos
Estados Unidos, limita-se a providenciar socorro para 0s mais necessitados, através
da subsidiacdo publica de prestacGes disponibilizadas através do mercado.

Deste modo, a passagem do Estado de servigos publicos ao “Estado garante”,
com pouco impacto nos paises do terceiro modelo, que j& antecipava justamente o
papel de ultimo recurso do Estado, pode ter efeitos muito diferentes nos dois outros
modelos de Estados social, sendo o seu impacto muito mais profundo nos sistemas

do primeiro tipo acima referido, baseados na provisdo publica e no financiamento por
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via orcamental. O objetivo do esvaziamento do Estado afeta-os muito mais do que
aos paises do modelo “bismarckiano” ou do modelo “liberal” de Estado social.

Além da liberalizacao e da privatizacdo dos servigos publicos, o dessoramento
do Estado social passa justamente pela reducdo das prestagdes sociais a servicos
bésicos para quem ndo pode obté-los no mercado e pelo copagamento das mesmas
(saude, educacao, etc.).

Seja como for, a passagem de um modelo de provisdo publica de servicos para
um modelo que a provisdo passa em via de regra para 0 mercado e em que o Estado
passa a garantir esses servicos a quem ndo 0s possa obter por via do mercado exige

um novo aparelho regulatdrio, que antes ndo era necessario.

5.3. Regulacéo e defesa da concorréncia

Ao contrario da economia liberal do século XI1X, a nova economia liberal pos-
Estado intervencionista ndo dispensa mecanismos de defesa da concorréncia. No
Estado regulador, a defesa publica da concorréncia coabita com a regulacéo publica.
Num e noutro caso, a moderna economia de mercado assenta no papel ordenador do
Estado, enquanto defensor da concorréncia e enquanto corretor das falhas e
insuficiéncias do mercado.

Contra o que é muitas vezes defendido, a defesa da concorréncia ndo é uma
forma de regulacdo em sentido estrito, que deva ser estudada juntamente com ela. De
facto, existe uma diferenga essencial de filosofia e de sentido entre a defesa da
concorréncia e a regulacéo.

A defesa da concorréncia ndo tem a ver com falhas de mercado nem com
razdes extraecondémicas, mas sim com a prevencao ou punicdo de comportamentos
dos agentes economicos (ou do préprio Estado) que tenham por efeito cancelar ou
restringir as regras do mercado, como sucede com as praticas restritivas da
concorréncia (cartéis e em geral acordos entre empresas para reduzir ou eliminar a
concorréncia) e os abusos de posi¢do dominante no mercado.

Diferentemente, como se viu, a regulacdo visa suprir as falhas ou insuficiéncias
do mercado, substituindo o mercado onde ele ndo existe ou “derrogando” o mercado
onde necessario para realizar objetivos extraeconomicos.

A defesa da concorréncia é compativel com qualquer tipo de relacdo entre o

Estado e a economia de mercado (salvo as formas de antiliberalismo, realmente



hostis ao mercado). A defesa da concorréncia surgiu nos Estados Unidos antes do
Estado regulador (Sherman Act de 1890) e na Europa em pleno periodo do
intervencionismo de Estado (Tratado CECA, 1951 e Tratado de Roma, 1957), sendo
hoje componente essencial do Estado regulador, que é também Estado-garante-da-
concorréncia.

Ao contrério da regulacdo, que por defini¢do consiste no estabelecimento e na
supervisdo e aplicacdo de regras de conduta e de obrigacdes para os agentes
econémicos, a defesa da concorréncia, como o proprio nome diz, passa sobretudo por
interdicbes de praticas dos agentes econdmicos. Por isso, como costuma ser
sublinhado, enquanto a defesa da concorréncia atua em geral ex post (exceto no
controlo preventivo das concentracfes), sancionando as praticas anticoncorrenciais, a
regulacdo propriamente dita atua em geral ex ante, mediante regras e obrigacdes.
Além disso, enquanto as autoridades da concorréncia possuem fracos poderes de
regulamentacdo, limitados em geral a aspetos procedimentais, e fortes poderes
sancionatorios, as autoridades reguladoras sdo em geral caracterizadas por fortes
poderes regulamentares, muitas vezes com amplos poderes discricionarios, podendo
porém ser desprovidas de poderes sancionatérios, ainda que a tendéncia recente
aponte em sentido contrario.

Por ultimo, enquanto os sistemas nacionais de defesa da concorréncia oferecem
uma forte convergéncia e, mesmo, uniformidade, a regulacdo, como se viu, apresenta
maior heterogeneidade de pais para pais, de acordo com idiossincrasias nacionais,

incluindo de natureza ideoldgica e cultural.

5.4. Regulacéo e interesse publico

A regulacdo nédo se justifica a si mesma. Tal como toda a acéo legislativa e
administrativa num Estado constitucional-democratico, também a funcéo reguladora
visa defender e realizar o interesse publico, tal como definido pelo legislador.

Antes de mais, trata-se de ordenar o funcionamento da economia, em nome da
estabilidade e da eficiéncia. Como se viu, numa economia de mercado, a regulacéo
estd em principio sujeita a um “principio de subsidiariedade” em relagdo a
concorréncia. A sua fungdo é promover a concorréncia onde ela ndo existe mas pode

ser criada, responder as falhas do mercado (“market failures”), bem como assegurar
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a realizacdo de fins de interesse publico extraecondémicos ndo garantidos pelo
mercado. A funcdo reguladora esta ao servico da economia, da confianca dos
mercados financeiros e das empresas em geral, da construcdo do mercado Unico
europeu, da defesa do ambiente, da implementacdo das “obrigacdes de servigo
publico”, enfim ao servigo dos consumidores.

Uma das principais tarefas da generalidade das autoridades reguladoras
setoriais consiste desde logo em “construir o mercado” (“regulacdo para a
concorréncia”) a partir de antigas situacbes de monopolio publico, assegurando a
progressiva liberalizagdo e expansdo da concorréncia. No caso das industrias de rede
isso passa sobretudo pela garantia de acesso equitativo de todos os operadores as
mesmas.

Em segundo lugar, superado crescentemente o antigo modelo dos “servigos
publicos” operados diretamente pelo poder publico ou sob sua égide (especialmente
mediante contrato de concessdo), ndo desapareceram porém as preocupacdes que eles
visavam assegurar, nomeadamente a garantia de existéncia e continuidade dos
servicos em causa, bem como a universalidade e igualdade de acesso naquelas
atividades consideradas de interesse geral, por corresponderem a condigdes
essenciais da vida em comunidade. Por isso, uma das tarefas das autoridades
reguladoras consiste em assegurar o respeito pelas “obrigagdes de servigco publico”
impostas pela lei ou contratualizados com um ou mais operadores publicos ou
privados.

Em terceiro lugar, trata-se de acautelar interesses coletivos, como a defesa do
ambiente, da saude publica, da seguranca alimentar, do ordenamento territorial e
urbanistico e de outros interesses publicamente protegidos.

Se esta visdo da regulacdo ao servico do interesse publico (public interest
theory of regulation) € a Unica que se pode compaginar com a ldgica de um Estado
democrético, em que a Administracdo, sem excluir a administracdo regulatoria, so
pode estar ao servigo do interesse publico, ndo se podem ignorar, porém, o impacto
das teorias ditas “positivas” da regulacdo (por oposi¢cdo as teorias ‘“normativas” do
interesse publico), segundo as quais a regulacdo acaba por defender efetivamente os
interesses dos regulados, pelo que se trata de uma atividade “self-interested”.
Alavancada pelas teorias do “public choice”, sobre a tomada decisdo pelos

governantes e gestores publicos, a teoria positiva da regulacdo deve a sua formulagéo



mais conhecida a G. Stigler, num célebre artigo «The Theory of Economic
Regulation» (Bell Journal of Economics and Management Science, n°. 3, pp. 3 —18).

E certo que, tal como toda a agdo publica, também a atividade reguladora pode
ser influenciada pelos seus destinatarios, se ndo mesmo “capturada” pelos mesmos
em beneficio proprio. Todavia, isso ndo autoriza a construir toda uma teoria da
“captura sistémica” da regulacdo pelos interessados, antes impde a criacao de
mecanismos adequados de transparéncia e de accountabilitity das autoridades
reguladoras, bem como de compensacao da influéncia dos regulados pela influéncia
dos consumidores e do publico em geral (countervailing interests), segundo o
paradigma da “teoria pluralista da politica”.

Dai a importancia de ndo reduzir a regulacdo a uma relacdo entre regulador e
regulados, fazendo intervier outros stakeholders, e de estabelecer exigentes
procedimentos decisorios em relacdo a todas as dimensdes da atividade regulatoria,
desde os regulamentos a atividade sancionatoria.

6. Expressdes daregulacéao

6.1. Nocao e objeto da regulacao

A regulagdo econdmica consiste fundamentalmente na formulacéo,
implementacdo e efetivacdo de regras para a atividade econdémica, destinadas a
garantir o seu funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objetivos
publicos.

A nocao de regulacdo compreende duas ideias basicas: (i) submeter a atividade
econdmica a regras ou normas de conduta (regular é antes de mais estabelecer regras
— regulae em Latim); (ii) assegurar o funcionamento regular da economia, em
termos de estabilidade e previsibilidade.

Deve entender-se a regulacdo como a intervencdo estadual na economia por
outras formas que ndo a participacdo direta na atividade economica, equivalendo,
portanto, ao condicionamento, coordenacgdo e disciplina da atividade econémica, ou
seja dos agentes econdmicos. Nas precisas palavras de E. Paz Ferreira e Luis Morais,

a regulacdo economica consiste na «intervencdo indireta na atividade economica
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produtiva — indireta, porque se exclui a participacdo publica direta na atividade
empresarial — incorporando algum tipo de condicionamento ou coordenacéo
daquela atividade e das condicbes do seu exercicio, visando garantir o
funcionamento equilibrado da mesma atividade em funcéo de determinado objetivos
publicos»*.

A regulacao econdmica pode ter diferentes alvos, conforme o “momento” da
atividade econdmica sobre que incide.

Pode, antes de mais, tratar-se da chamada “regulacdo estrutural”, que tem a ver
com a regulacdo da estrutura de cada setor regulado, especialmente no caso da
regulacdo do acesso a atividade (por exemplo, requisitos da criacdo de bancos ou
companhias de seguros) e do acesso dos operadores as redes (rede de transporte e de
eletricidade ou de gas, rede ferroviaria, etc.).

Em segundo lugar, a regulacdo pode ter por objeto a organizacdo e gestdo dos
operadores, seja quanto a sua forma juridica (por exemplo, a organizacdo como
sociedade comercial), o seu sistema de governo (corporate governance), a politica de
remuneracles (prémios de gestdo e fringe benefits), as incompatibilidades, etc. Trata-
se de temas hoje correntes na regulacéo financeira.

Em terceiro lugar, a regulacdo pode incidir sobre as caracteristicas e a
qualidade dos produtos e servicos, ou sobre 0 modo de os produzir ou prestar. Tal € 0
que sucede com a regulacdo da qualidade e da seguranca de produtos e servicos.

Por Gltimo, pode tratar-se de “regulagdo comportamental”, que tem a ver com a
conduta dos operadores economicos, especialmente na sua relacdo com o0s
consumidores (por exemplo, conduta dos operadores de servicos financeiros ou dos
servigos de interesse geral face aos utentes).

No ambito do setor financeiro (banca e seguros) fala-se ainda em “regulagio
prudencial” (micro e macroprudencial), para designar a regulacdo dos fatores de
risco que afetam a estabilidade e integridade do mercado (requisitos de capital,
limites ou restri¢Oes a certo tipo de operagdes, riscos do mercado no seu conjunto das

interconexdes existentes entre as suas diversas parcelas, etc.).

2 Eduardo Paz Ferreira e Luis Morais (edts.), Regulacdo em Portugal: Novos tempos, novo
modelo? Coimbra: Almedina, 2009, p. 22.



6.2. Formas de regulacao

Quanto as formas de regulacdo, importa distinguir entre a heterorregulacéo e a
autorregulacéo, conforme cla seja efetuada “de fora”, pelo Estado sobre os regulados
ou seja uma tarefa realizada pelos regulados em relagdo a si mesmos.

Em segundo lugar, importa distinguir a regulacéo unilateral, efetuada por meio
de normas ou injuncdes administrativas unilaterais, e a regulacdo contratual,
efetuada por meio de contratos entre a autoridade reguladora e os particulares ou
entre os particulares eles-mesmos sob a égide do Estado. Os contratos regulatérios
em sentido proprio incluem uma variedade de espécies, incluindo os contratos de
concessao, por exemplo, com uma vertente normativa, ou seja, reguladora, mais ou
menos acentuada.

A regulacdo contratual também pode ocorrer no ambito da autorregulacéo,
através da figura da contratacdo coletiva entre grupos de regulados ou entre estes e 0s
consumidores. Oriunda do direito do trabalho, a contratacdo coletiva para efeitos
regulatorios pode ser reconhecida ou incentivada pelo Estado, no quadro dos
mecanismos da autorregulacdo delegada.

6.3. Técnicas e instrumentos de regulacéo
6.3.1. Técnicas de regulacéo

Embora seja dificil classificar e agrupar em tipos estanques as diferentes
técnicas através dos quais € possivel regular o comportamento humano e orienta-lo
em determinados sentidos socialmente desejaveis, tendo em conta que muitas vezes
eles se combinam na mesma area de regulacdo, comummente séo identificadas na
literatura especializada sobre regulacdo as seguintes técnicas tipicas: “comando e
controlo”, incentivos e penalizagOes, recomendagfes, consenso, comunicacdes e 0
proprio design regulatorio (Baldwin et allii, 2010 e 2012).

As técnicas de comando e controlo, as mais tradicionais, traduzem-se na
elaboracdo de regras juridicas proibindo ou impondo determinado tipo de condutas e

na imposigéo de sancGes a quem as viola.
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Usar incentivos e penalizac¢Ges (carrots and sticks) implica ativar instrumentos
de natureza economica, por exemplo subsidios ou taxas, para atingir 0 mesmo
resultado que se obtém através das técnicas de comando e controlo anteriormente
referidas. O comportamento nao sera permitido, salvo se a empresa pagar uma taxa
para poder assumir dentro de certos limites esse comportamento. Essa é a logica
subjacente ao principio poluidor-pagador. Ou ainda a empresa pode receber um
incentivo para adequar o seu comportamento a objetivos socialmente desejaveis.

As recomendacgdes sao normas de conduta “imperfeitas”, por ndo serem
vinculativas, mas que exigem pelo menos que os regulados expliqguem por que nao as
seguem. Conjugadas com a identificacdo e exposi¢cdo publica dos cumpridores e dos
incumpridores, as recomendacdes podem ser uma ferramenta muito eficaz e pouco
custosa de regulacao.

Procurar 0 consenso e a cooperacdo entre todas as entidades cujo
comportamento se pretende modificar € uma outra técnica de regulacdo, seja esse
consenso traduzido num contrato ou de outro modo. A autorregulacdo esta
compreendida nesta categoria, quando se trata de uma delegacdo de poderes
regulatorios nas entidades (empresas e ou associa¢fes) cujo comportamento pretende
alterar-se. Neste caso, sdo essas entidades que ‘“automodificam” o seu
comportamento (e se autovinculam) para o adequar a fins socialmente desejaveis.

A comunicacdo é uma técnica ainda mais leve de influenciar comportamentos
no sentido pretendido pelo regulador. Ndo é vinculativa para os regulados, é apenas
orientadora. Contudo, ndo tem os custos de implementacdo que se associam as
técnicas anteriormente referidas e em especial as de comando e controlo. Pode
processar-se através da persuasdo, da publicacdo de orientacOes, de interpretacfes
oficiosas das normas regulatorias, etc. Trata-se, portanto, de regras de cumprimento
voluntario.

Por Gltimo, o desenho regulatorio, também designado por “cddigo” ou
arquitetura, é uma técnica que visa impedir certos comportamentos indesejaveis
através da forma como se desenham produtos ou espacos onde esses comportamentos
podem ocorrer. Por exemplo, instalam-se sistemas automaticos de controlo de
bilhetes a entrada nos transportes publicos, substituindo outras formas de controlo
menos eficientes e mais onerosas (como o cobrador de bilhetes). Tem sido

especialmente recomendada na regulacdo do cyberspace, como por exemplo no



“controlo parental” de acesso de criangas a Internet, pela ineficacia de outro tipo de

técnicas, como as de comando e controlo.
6.3.2. Instrumentos de regulacéo

Convém comegar por notar que os instrumentos de que o Estado se socorre
para a tarefa de regulacdo séo indiferentes para a definicdo do respetivo conceito,
razdo pela qual o conceito de regulacdo deve abranger todas as medidas de
condicionamento da atividade econdmica, quer sejam executadas através de leis ou
através de regulamentos ou atos ou contratos administrativos ou de meios judiciais.
O essencial do conceito de regulacdo econdémica lato sensu é o de alterar o
comportamento dos agentes econdmicos (produtores, distribuidores, consumidores),
em relagdo ao que eles teriam se ndo houvesse regulagao.

Em sentido amplo, a regulacdo publica comeca sempre com a decisao politico-
legislativa de submeter determinada atividade econémica a regulacdo publica. Num
Estado de direito, toda a atividade administrativa tem base na lei, pelo que a
atividade administrativa regulatoria funda-se necessariamente numa lei. Todavia, na
linguagem corrente, as nog¢des de “regulacdo” e “atividade regulatoria” aplicam-se
em primeira linha a regulacdo por via de meios administrativos (regulamentos e
medidas administrativas, incluindo as sancdes regulatorias).

A decisdo politico-legislativa inicial definira em regra a autoridade reguladora,
0s principios basicos do regime regulatorio estabelecido e os principais instrumentos
postos a disposicdo da autoridade reguladora. Por isso, a fileira regulatoria comeca
sempre na lei, que pode ir longe na especificacdo das meios e das obrigacgOes
regulatérias, ou pode abster-se de o fazer, “delegando” esse desenvolvimento na
Administragéo regulatoria.

Todavia, a nocdo de regulacdo administrativa sé abrange naturalmente os
instrumentos administrativos, descontando portanto a atividade legislativa, a
montante, e a atividade judicial a jusante.

Em sentido estrito, como ja se viu, a “fileira regulatoria” comporta trés
operacdes ou etapas: (i) formulacdo e emisséo de normas de atuagéo (rule making ou

rule setting) -- regulacdo em sentido estrito; (ii) aplicacdo e supervisao de aplicagdo
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de normas (rule implementation e rule supervision); e (iii) aplicacdo de sangdes pelo
incumprimento das normas (rule enforcement).

Os poderes da administracdo regulatéria ndo se distinguem estruturalmente da
administragdo publica em geral. Todavia, a administracdo regulatdria é caracterizada
em geral por dois tracos especificos: (i) maiores poderes discricionarios das
entidades reguladoras, sobretudo as autoridades reguladoras independentes, quer ao
nivel regulamentar, quer ao nivel da fiscalizacdo administrativa, quer, por ultimo, ao
nivel do poder sancionatorio; (ii) concentracdo dos poderes normativos “executivos”
e sancionatorios na mesma autoridade administrativa — a autoridade reguladora —
diferentemente do que ocorre na administracdo em geral, em que tais fases estdo em

geral desagregadas, cabendo a diferentes organismos administrativos.
a) Principios, normas e padrdes regulatorios

A primeira etapa da regulacdo consiste no estabelecimento das regras (rule
setting). Ndo ha regulacdo sem regras ou padrdes de conduta para 0s operadores
econdmicos (e para os proprios reguladores).

As normas regulatdrias podem ser estabelecidas desde logo pela Constituicdo
ou pelo legislador. Mas também podem ser estabelecidas, e muitas vezes sdo-no, pela
Administracdo publica geral ou pelas autoridades reguladoras, por meio de
regulamentos, na base de delegacdo ou da margem de regulamentacdo deixada pela
lei. Em geral as autoridades reguladoras gozam de significativos poderes
regulamentares.

Todavia, em vez de impor regras de conduta estritas para 0s operadores
econémicos, incluindo objetivos e meios, a regulacdo pode limitar-se a fazer
observar principios, indicando objetivos e orienta¢Ges, deixando porém aos regulados
liberdade de escolha dos meios para alcancar os objetivos. Tal é a natureza da
chamada “principles-based regulation”, por oposi¢do a “rules-based regulation”
(cfr. Baldwin, Cave, e Lodge: 2012, cap. 14).

No caso da autorregulacdo, as normas regulatorias sdo estabelecidas pelos
proprios regulados através das organizagOes dotadas dos competentes poderes
publicos (por exemplo os regulamentos de estagio e os cddigos deontoldgicos das

ordens profissionais).



Ficam naturalmente fora de consideracdo as normas da autorregulagdo privada
propriamente dita, estabelecidas de formas espontanea e voluntaria pelos agentes
econdémicos, de forma unilateral ou contratual na base da autonomia privada,
reconhecida pelo Direito privado (direito civil, direito comercial, direito do trabalho).
Essas formas de regulacdo econdmica privada, através de codigos de conduta e
outros instrumentos, podem revestir configuracdes assaz sofisticadas, como sucede
em muitos paises com 0s mecanismos de autorregulacdo da publicidade, mediante
acordos entre as associa¢des de profissionais do setor.

Tal como todas as demais normas do poder publico, as normas de conduta
regulatoria podem ser de natureza impositiva, proibitiva ou permissiva, conforme
imponham, proibam ou autorizem comportamentos.

Mais importante do que isso, as normas regulatérias tanto podem ser
vinculativas, ndo podendo deixar de ser observadas sob pena de punigdo, ou ser
facultativas, sob a forma de recomendagdes de contetido geral. O “soft law” tem um
lugar importante na moderna regulacdo publica, sobretudo nas formas de regulacéo
“light handed”. Tipicamente as recomendagdes regulatorias implicam um dever de
cumprimento ou de explicagdo pelo incumprimento (comply or explain), o que

permite expor publicamente os que prefiram incumprir as recomendacdes.
b) A aplicacdo e supervisdo de cumprimento das normas

Cabe as autoridades reguladoras proceder a aplica¢do das normas reguladoras e
fiscalizar o seu cumprimento pelos regulados.

No caso dos reguladores, a aplicacdo das normas pode implicar a emissdo de
licencas ou permissdes administrativas, de recomendac6es ou injungdes individuais
ou coletivas, consubstanciando os atos mais comuns da administracéo regulatoria.

No que respeita a fiscalizacdo do cumprimento das normas pelos regulados, ela
importa tanto poderes de fiscalizacdo e inspecdo das autoridades reguladoras, bem

como de deveres de informacéo dos regulados, que em geral sdo assaz intensos.
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c¢) Funcdes sancionatdrias

A regulagdo ndo consiste somente em estabelecer normas e supervisionar a sua
aplicacdo, incluindo pela injuncdo de comportamentos aos regulados. Importa tornar
efetiva a sua aplicacéo.

Existem dois meios alternativos, ou cumulativos para obter o cumprimento de
obrigac@es: ou dar incentivos a quem cumpre (incentives-based regulation) ou punir
quem ndo cumpre. E aqui que entram as sancdes regulatorias. O incumprimento das
normas ou injuncdes regulatdrias vinculativas, como é em geral o caso, tem de dar
lugar a sanc¢oes.

Tal como no Direito administrativo geral, também na area da regulacdo
administrativa as sancGes podem ir da adverténcia & privagdo de direitos ou
vantagens, como suspensdo ou perda de licencas ou autorizacdes, passando pela
multa ou sancdo pecuniaria compulsoria. Nao estdo excluidas as san¢des penais, cuja
aplicacdo porém s pode caber aos tribunais, pois implicam ou podem implicar penas
de privacdo da liberdade, e que por isso ficam fora do ambito da regulagéo
administrativa.

Obviamente, também pode haver situagdes de “normas imperfeitas”,
desprovidas de sancdo efetiva, em que a consequéncia do seu incumprimento pode
consistir somente no “naming and shaming” (exposic¢ao publica dos incumpridores).

As autoridades reguladoras gozam de em geral de grande poder discricionario
na selecdo e grau das san¢des aplicadas, sendo essa uma das caracteristicas do direito
administrativo regulatorio. Todavia, para além dos limites ou imposi¢des legais, ha
ainda aplicacdo do principio da proporcionalidade, que é um principio geral do
Estado de direito.

A este proposito, a teoria da “responsive regulation” (Ayres e Braithwaite:
1992), veio propor uma estratégia de aplicacdo gradual das sangdes, da mais leve
para a mais pesada, de acordo com um regra de “subsidiariedade” das reacdes
sancionatorias, s6 sendo de aplicar sangdes mais graves se as menos graves se
mostrarem ineficazes, de acordo com uma “piramide” de sangdes regulatorias
(regulatory enforcement), tendo na base as san¢Ges mais leves, e logo as mais
frequentes, e no topo as san¢Bes mais pesadas. Todavia, a tese foi contestada pelo seu

gradualismo sancionatorio esquematico, ndo havendo por exemplo nenhuma razéo



para comecar com sancdes leves para infracGes graves (cfr. sobre esta critica
Baldwin, Cave e Lodge: 2012).

Uma outra perspetiva foi trazida pela teoria da “risk-based regulation” (Black:
2008), que defendeu que o regulador ndo deve preocupar-se tanto com punir a
infracdo das regras em si mesmas mas sim com as suas consequéncias quanto aos
objetivos da regulacdo. Assim, no setor financeiro s6 seriam de sancionar as agoes
que pusessem em risco a estabilidade do sistema financeiro. A teoria serviu de
inspiracdo a reducdo da carga regulatéria que predominou entre 0s anos oitenta do

século passado e que estava ha origem da crise financeira de 2008.
d) Funcdes parajurisdicionais

Excecionalmente, as autoridades de regulacdo podem ser dotadas de
competéncias de tipo parajurisdicional, nomeadamente a resolucao de conflitos entre
regulados ou a apreciacdo e de queixas dos consumidores contra os operadores
regulados. Tal é entre nds o caso, alids com base constitucional (CRP, art. 37.°, n.°)
da efetivacdo do direito de resposta pela autoridade de regulagdo dos média,
conferindo a esta o poder de apreciar as queixas dos interessados e de condenar 0s
meios de comunicacdo visados a efetuar a publicacédo da resposta.

Quando impliguem uma decisdo vinculativa da autoridade reguladora, tais
funcdes s6 ndo colocam um problema de incompatibilidade com o principio da
separagdo de poderes -- por invasdo da funcdo judicial, a quem compete dirimir 0s
conflitos entre particulares, como séo as empresas e 0s consumidores — na medida
em que as decisbes das autoridades reguladoras ndo podem ser consideradas como
decises judicias, mas sim sempre como decisdes administrativas, sujeitas por isso a
recurso judicial, se ilegais.

As objecOes desaparecem, porém, quando o litigio entre operadores ou entre
estes e 0s consumidores tiver por base o incumprimento de uma obrigacdo
regulatéria por parte dos regulados, como sucede no referido caso do direito de

resposta na comunicagao social.
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e) Funcbes complementares

Por vezes as autoridades de regulagdo s&o incumbidas de funcoes
complementares, sem natureza regulatoria. Por exemplo, entre nos cabe a autoridade
reguladora das telecomunicacgdes a gestdo do espetro radioelétrico, exemplo tipico de
administracdo operacional. Outros exemplos sdo a cooperacdo na funcao legislativa
em relacdo ao respetivo setor regulado, ou a representacdo internacional do Estado
em organizag0es ou conferéncias internacionais que tratem do respetivo setor.

Caso especial € o do exercicio de fungdes em matéria de defesa da
concorréncia no respetivo setor, quer em substituicdo da autoridade da concorréncia,
quer em concorréncia com ela, quer em coopera¢do com a mesma. Como se vera,
porém, a regra entre nds é a estrita separacdo de funcBes entre as autoridades
reguladoras e a autoridade da concorréncia nessa matéria.

As funcBes ndo regulatorias devem considerar-se excecionais e s6 devem

admitir-se por raz6es de conexdo ou de instrumentalidade com a funcgéo reguladora.
6.4. Estratégias de regulacédo

Quanto ao grau de regulagdo, ¢ usual a distingao entre “regulagdo dura” (hard
regulation) e “regulagao leve” (soft regulation ou light-handed regulation). Como o
nome diz, a primeira traduz-se no uso de instrumentos fortes de intervencéo
regulatéria, incluindo normas regulamentares, supervisdo intensa e aplicacdo de
sangOes. A segunda forma designa a regulacdo levada a cabo com instrumentos
menos intrusivos da atividade regulada, nomeadamente por via de recomendacdes e
adverténcias.

Os autores que compartilham uma perspetiva neoliberal da regulacdo enfatizam
a distingdo entre a “regulacdo imperativa”, que designam como “comand-and-
control”, e a “regulacdo flexivel”, menos impositiva e mais baseada em “principios”,
recomendacdes e incentivos, que consideram preferivel, por ser menos intrusiva na
liberdade econdmica e no mercado.

Todavia, a crise financeira de 2008 veio provocar o descrédito das teorias da
regulagdo “light-handed”, pelo menos no setor financeiro, por terem ignorado o0s

riscos dos produtos mais recentes dos servicos financeiros (produtos estruturados,



“hedge funds”, etc.) e de terem contribuido assim para a eclosdo da crise (“falhas
regulatorias™).

Como foi j& referido supra a proposito da funcdo sancionatoria, outra
perspetiva sobre a estratégia regulatéria € a representada pela obra de Ayres e
Braithwaite de 1992 (Responsive Regulation, Oxford: Oxford University Press), que
defende uma estratégia gradativa, sequencial, de modos e de instrumentos
regulatérios, comecando pelos menos intrusivos ou invasivos da autonomia dos
regulados e adotando depois, em caso de insucesso, modos e formas gradualmente
mais fortes.

Os referidos autores utilizam duas dimensdes para aplicar a estratégia da
regulacao gradativa, designadamente quanto ao formato regulatorio — que vai desde a
autorregulacdo publicamente reconhecida, passando pela corregulacdo, até a
regulacdo publica direta — e quanto as formas de enforcement — que véo desde a
adverténcia, passando pelas multas, pela suspensdo ou retirada de licengas, até as
san¢Oes criminais. No fundo, trata-se de uma estratégia que obedece a um principio
de subsidiariedade das formas mais fortes de regulacdo em relacdo as formas mais
“fracas”. S0 quando estas se revelem ineficazes € que se deve recorrer a formas mais
fortes, subindo ao longo da escala.

Para facilitar a compreensdo da estratégia gradativa, o autor desenha duas
piramides, tendo na base respetivamente as formas de autorregulacdo e as sancbes
mais leves e tendo no topo da pirdmide respetivamente a regulacéo estadual direta e
as sanc¢des criminais. A escolha da figura da piramide revela imediatamente que as
medidas mais frequentes devem ser as da base da piramide, ou seja, as formas mais
fracas de regulagdo e que as do topo s6 podem ser usadas a titulo excecional e
subsidiario.

Todavia, esta proposta de estratégia regulatoria presta-se a objecOes bem
Obvias. Primeiro, se pode ser defensavel um principio de proporcionalidade na
utilizacdo das formas e dos instrumentos regulatorios, j& nada justifica o principio da
subsidiariedade e de preferéncia geral pelas formas mais fracas de regulacdo em

qualquer circunstancia.
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Em segundo lugar, essa perspetiva gradativa aumenta extraordinariamente a
discricionariedade das autoridades de regulacdo em prejuizo da previsibilidade e da

inseguranca regulatoria.
6.5. Procedimentalizacdo da regulagéo

As modernas teorias da acdo publica, especialmente no caso da atividade
administrativa, tradicionalmente isenta de regras procedimentais e de hostil a
participacdo dos interessados, acentuam a importancia da sua procedimentalizacéo,
através de sucessivas etapas ou fases, desde o projeto até a decisdo final, incluindo a
preparacdo das decisfes (custo e impacto), a transparéncia da acdo administrativa e a
participacdo dos interessados.

Essas preocupagbes assumem especial importdncia na administragao
regulatéria, por duas raz6es fundamentais. Primeiro, por ela ser levada a cabo, muitas
vezes, por autoridades reguladoras independentes ou por entidades de autorregulacéo
delegadas, ndo sujeitas ao principio representativo nem a controlo parlamentar direto,
carecendo por isso de legitimidade democratica. Segundo, por a administracdo
regulatéria dispor em geral de amplos poderes discricionarios, na formulacdo de
normas e na sua implementacao e na aplicacdo de sancGes e poder afetar seriamente
a esfera de liberdade econémica dos regulados.

Foi por isso que nos Estados Unidos, a vaga de criagdo de autoridades
reguladoras independentes, nos anos trinta do século XX, dotadas de grande
liberdade de acdo dados os termos amplos do seu mandato legislativo, conduziu ao
fortalecimento das exigéncias procedimentais da atividade regulatéria, estando na
origem da aprovagdo do codigo de procedimento administrativo (Administrative
Procedure Act, APA, de 1946).

Na Europa, a passagem para o Estado regulador e para a criacdo de autoridades
reguladoras dedicadas veio encontrar ja a Administracdo em geral submetida a
codigos de procedimento administrativo preexistentes (ndo assim no caso portugués,
dado que o CPA s06 surgiu em 1991, apesar de previsto desde a Constituicdo de
1973). Todavia, a administracdo regulatoria foi sujeita a exigéncias procedimentais
adicionais, mais exigentes do que as da demais acdo administrativa, como sucede
entre ndés com o procedimento regulamentar das autoridades reguladoras,

obrigatoriamente sujeito a uma fase de consulta publica, 0 que ndo sucede no



procedimento regulamentar geral, segundo o Codigo de Procedimento
Administrativo (arts. 117° e 118°), pois nunca foi regulada nem tornada obrigatoria a

consulta publica prévia ai prevista.
6.6. Problemas da regulagcéo
6.6.1. Custos da regulacéao

A regulacdo implica dois tipos de custos: os custos financeiros propriamente
ditos e os custos do impacto regulatério sobre a liberdade econ6mica e a
concorréncia.

Os primeiros sdo faceis de contabilizar. S&o o0s encargos com as autoridades
reguladoras (instalagdes, equipamentos, pessoal, dirigentes), que podem recair sobre
os contribuintes ou sobre os regulados, conforme o sistema de financiamento das
autoridades reguladoras. E sdo os encargos para os regulados, com o cumprimento
das obrigacdes regulatérias (obrigagcdes de informacdo, montagem de sistemas de
controlo internos, financiamento das autoridades reguladoras).

S0 menos suscetiveis de calculo os possiveis custos da regulacdo sob o ponto
de vista das limitacdes a liberdade de acdo empresarial e a concorréncia. Mas podem
ser consideraveis as perdas de oportunidade de investimento e de inovacgdo, entre
outros.

Muitas vezes 0 que estd em causa ndo € a existéncia ou nao de regulacdo mas
uma regulacéo excessiva e descalibrada, e logo desproporcionadamente onerosa.

Por isso, toda a iniciativa regulatoria pressupde uma ponderagdo entre 0s custos
e os beneficios da regulacdo, sendo obviamente de exigir um saldo positivo, em
termos de vantagem da regulacdo quanto a eficiéncia e estabilidade economica e
quanto a outros objetivos da regulagcdo, como a equidade social resultante da
regulacéo dos SIEG, em relacéo aos custos.

Instrumentos como a avaliacdo de impacto financeiro e regulatério dos regimes
regulatérios podem ser de uma grande valia na apreciacdo ex ante dos custos da
regulagcdo. Mas, como é evidente, tal como os custos da regulagdo importa avaliar os
custos da néo regulagéo.
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6.6.2. Falhas de regulagéo

Se a regulacdo visa remediar falhas de mercado, a verdade é que ela mesma
pode incorrer em falhas de regulacdo. Normalmente usada para designar erros de
regulacdo, a nocdo de falhas de regulacdo deve abarcar desde logo os casos de
excesso de regulacdo e de defice de regulacéo.

Deve distinguir-se as falhas do regime regulatorio, que séo da responsabilidade
do legislador, e as falhas da acdo regulatdria, que sdo da responsabilidade dos
reguladores. Os excessos e défices de regulacdo podem verificar-se em relacdo a
estas duas fases da regulacdo, lato sensu. Muitas vezes, de resto, acumulam-se, em
vez de se compensarem. Assim, no caso da regulacdo financeira antes da crise de
2008 é hoje claro que se acumulou défice de regulacdo legislativa com o laxismo da
acdo regulatoria.

Tal como em toda a acdo legislativa e administrativa, sdo em certa medida
inevitaveis as falhas de regulacdo. Mas ha meios de atenuar o risco de elas ocorrerem
quer na fase de concecdo do regime regulatério, quer na sua implementacdo. Quanto
a primeira, instrumentos como o dos “livros verdes”, da consulta publica, da
avaliacdo de impacto regulatério podem ser obviamente muito Gteis. E quanto a
segunda, instrumentos como a avaliacdo periddica por entidades independentes e o
regulatory review ao fim de um certo periodo, sdo meios indispensaveis para manter

a situacdo sob controlo.
6.6.3. A captura regulatoéria

As chamadas teorias “realistas” ou “positivas” da regulagdo sempre advertiram
para o risco, para ndo dizer inevitabilidade, da captura regulatéria, ou seja, da
capacidade dos regulados colocarem os reguladores aos servigos dos seus interesses,
em vez do interesse publico.

Mas néo tem de ser assim. Por um lado, a administracdo reguladora néo se
distingue essencialmente de outros dominios da acdo administrativa onde se
movimentam poderosos interesses privados (contracdo publica, obras publicas,
subsidios publicos, etc.). Por outro lado, o regime das autoridades reguladoras
independentes estd justamente concebido para assegurar a independéncia dos

reguladores face aos regulados. Ai se contam o procedimento especial de selecédo e



nomeacado, 0s requisitos pessoais dos reguladores, as incompatibilidades durante e
apés o cargo, a eliminacdo de conflitos de interesse, a transparéncia e
procedimentalizacdo da acdo regulatdria (consultas publicas, etc.), a vigilancia de
outros stakeholders (como os consumidores), 0s mecanismos de accountability
(relatorios anuais, etc.), o escrutinio direto do parlamento. Em geral trata-se de tragos
especificos da administracdo regulatoria, que ndo valem para outras areas da agédo

administrativa.
6.6.4. Da better regulation a smart regulation

Embora a problematica da better regulation tenha um espetro mais amplo do
que a regulacdo puablica da economia, aplicando-se, no fundo, a toda a acdo
legislativa e administrativa com impacto externo, ela toca também, como ndo poderia
deixar de ser, a regulacdo em sentido mais estrito.

Os conceitos de «reforma da regulacdo» (regulatory reform), «politica da
regulacdao» (regulatory policy), «melhor legislacdo» (better regulation) e «regulagédo
inteligente» (smart regulation) partilham uma histéria e objetivos comuns,
aparecendo em cena pela ordem com que foram aqui enunciados. Por todos eles
perpassa a ideia de melhorar a qualidade da regulacdo, de tornar o seu processo de
producdo mais aberto e participado, de incentivar a avaliacdo ex ante dos seus
impactos, nomeadamente através dos estudos de avaliacdo de impacto legislativo
(regulatory impact assessment), de reduzir os encargos administrativos e financeiros
que dela possam resultar para os cidaddos e para as empresas, através de medidas de
simplificacéo, e finalmente de avaliar (ex post) os resultados da regulacao.

Embora em 1995 o conceito de «reforma da regulacdo», utilizado pela OCDE
(cfr. Relatorio para a Reforma da Regulacdo, OCDE: 2007), trouxesse consigo
também, como ideia forte, a necessidade de alguma desregulacdo da atividade
econdmica no seu conjunto, essa ideia foi perdendo forga nas expressdes que se Ihe
seguiram a favor a qualidade e da simplificacdo da regulacdo, mais ainda quando a
atual crise financeira veio mostrar o défice de regulacdo particularmente dos
mercados financeiros.

O conceito e a politica de melhoria da legislacdo, sob a designacdo de better

regulation, foi introduzido pela Comissdo Europeia em 2002, com o objetivo de
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modernizar e simplificar o ciclo legislativo. Na sua Comunicagdo de 2010 (COM
(2010) 543) a Comissdo substituiu o conceito de better regulation pelo de smart
regulation. Com este novo conceito, a Comissdo Europeia pretendeu deixar claro que
a politica para uma «regulacdo inteligente» tem de cobrir todo o ciclo de vida da
legislacdo, desde a op¢do politica por legislar (e a consideragdo de alternativas) e a
concecdo de um diploma legislativo até a sua transposicdo, aplicacdo, avaliacao e
revisao. Particular importancia foi conferida nesta nova abordagem a avaliacdo ex
post, sublinhando-se a importancia de ela ndo incidir apenas sobre diplomas
individuais mas antes ter conta objetivos estratégicos e politicas no seu conjunto.
Para esse efeito a Comunicacdo da Comissao refere-se aos «balangos de qualidade»
(fitness checks), os quais «permitirdo avaliar se 0 quadro normativo num dominio de
intervencdo serve o0 objetivo visado e, em caso negativo, quais as alteracdes a
introduzir». Para além disso, considerando o objetivo de dar atencdo a todos os
fatores que prejudicam a eficacia e eficiéncia da legislacdo, destaca-se ainda a
importancia de melhorar os mecanismos de consulta, incentivando a participacao e a
clareza (plain language) e acessibilidade da legislacdo. (Sobre as politicas da better e
da smart regulation na UE e nos Estados-membros cfr. em especial Basilica e
Barazzoni (2012), Verso la Smart Regulation in Europa (Roma: Maggioli).

E claro que o que se afirma para a legislacdo da Unido Europeia em geral vale
para toda a regulacdo econdmica, seja ela feita através de legislacdo propriamente

dita ou de outros instrumentos regulamentares.

7. Os reguladores

7.1. Formatos regulatérios

A regulagdo publica das atividades economicas pode ser efetuada por
diferentes categorias de entidades reguladoras, isoladamente ou em conjunto, ou em
diferentes formas de cooperacdo. Todo o sistema de regulacdo implica a escolha
da(s) entidade(s) responsavel(eis) pela regulacdo, a definicdo do respetivo formato
organizatério e das competéncias da(s) mesma(s).

Também aqui as opg¢des sdo variadas, dependendo, entre outros fatores, das

tradicdes administrativas, em geral e do setor em particular; da existéncia ou nao de



concorréncia; da importancia do servico, designadamente da sua qualificagdo como
servigo publico; e do sistema de gestdo privada adotado (concessdo, arrendamento,
mero contracting out, etc.).

Importa distinguir a partida os formatos de autorregulagdo (regulacdo delegada
a organismos dos proprios regulados) e os de heterorregulacéo estadual da economia.
Alids, como se vera, ambos surgem em geral articulados no mesmo formato
regulatério, com divisdo de tarefas entre um e outro. A autorregulacdo é quase
sempre parte de um formato de corregulacao.

Dois modelos costumam ser apontados a regulacdo, quando a cargo do proprio
Estado (heterorregulacdo): o sistema em que a autoridade administrativa geral
funciona também como autoridade reguladora (sistema da “regulagdo integrada”); e
0 sistema das autoridades reguladoras especializadas, separadas da autoridade
administrativa geral (sistema da “regulacdo dedicada”), muitas vezes dotadas de
assinalavel independéncia organica e funcional (autoridades reguladoras
independentes). Este Gltimo sistema é oriundo dos Estados Unidos, onde tem uma
tradicdo de mais de um século, e tem vindo a multiplicar-se na Europa, como foi
referido, justamente para a regulacdo dos setores correspondentes aos Servicos
financeiros e dos antigos servicos publicos econémicos entretanto liberalizados.

De facto, uma das particularidades do movimento regulador no Estado pos-
intervencionista é a tendéncia para a homogeneidade internacional, por efeito de uma
espécie de “efeito de imitagcdo”, que leva a reproduzir em sucessivos paises, sem
grandes alteracbes, o modelo experimentado nos paises de referéncia. Dai o
predominio universal das autoridades reguladoras independentes hoje em dia.

Entre nds, existe uma grande variedade nos modelos regulatorios. Muitas vezes
a competéncia regulatéria mantém-se na administracdo departamental direta
correspondente a area a regular (diregdes-gerais). Outras vezes, a autoridade
reguladora estd investida num organismo da ‘“administracao direta do Estado,
segundo o modelo classico dos institutos publicos (por exemplo, o Instituto da
Mobilidade e dos Transportes Terrestres, relativamente a supervisdo das atividades
de inspecdo dos veiculos, ou da realizacdo de exames de conducdo). Noutras,

finalmente, ela assume o formato de autoridade administrativa independente (0 caso
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da CMVM e da ERSE), as quais alias estdo longe de obedecer a um modelo Gnico
guanto ao seu estatuto de independéncia e quanto ao seu regime institucional.

Note-se, porém, que a existéncia de autoridades reguladoras especializadas nao
implica por vezes 0 monopolio da competéncia regulatéria, que pode ser partilhada
por outros organismos, nomeadamente o departamento administrativo competente da
Administracdo central, como acontece entre a ERSE e a Direcdo-Geral de Energia ou
entre a ERS a Direcdo-Geral de Saude e as Administracdes Regionais de Salde.

Tipicamente podem configurar-se as seguintes modalidades de regulacédo
quanto ao tipo de reguladores, indo das formas menos “governamentais” para as mais
“governamentais”:

- regulacdo espontanea e voluntaria por entidades privadas, nomeadamente
pelos proprios regulados a titulo individual ou coletivo (autorregulacdo privada);

- autorregulacdo oficialmente reconhecida, efetuada por entidades de
autorregulacéo privadas;

- autorregulacdo oficialmente imposta e oficialmente definida (enforced self-
regulation), efetuada em geral por entidades de autorregulacdo oficiais (dotadas de
estatuto de direito publico, como as ordens profissionais entre nos);

- regulacéo publica por autoridade reguladora independente;

- regulacdo publica por autoridade reguladora dependente (instituto publico sob
tutela governamental);

- regulacdo publica direta por autoridade governamental.

Na pratica, cada “formato regulatorio” concreto é uma acumulacdo ou
conjugacdo dos diferentes niveis indicados, quer através de formas de regulacéo
conjunta por autoridades publicas e por organizacbes de autorregulacdo
(corregulacédo), quer por controlo de umas formas por outras, nomeadamente a
“autorregulagdo delegada”, em que as entidades de autorregulagdo estdo sob controlo
de autoridades publicas ou do Governo diretamente, como sucede com a
autorregulacéo profissional oficial.

O quadro seguinte ilustra graficamente as varias possibilidades, excluida a

autorregulacéo individual pelos proprios operadores economicos.
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Estatuto da regulagéo Formatos regulatorios Autoridades reguladoras
Regulacdo privada Autorregulacdo privada Organizages privadas
Autorregulacdo oficial Organizages de direito privado

Organizaces de direito publico
Regulagdo publica ganizag p

Regulacéo a cargo do préprio Administracdo direta

E h laca - - L
stado (heterorregulagao) Administracdo indireta (institutos

publicos)

Autoridades reguladoras

independentes

7.2. Aregulagédo governamental

O que caracteriza a funcdo reguladora no Estado regulador €, antes de mais, a
especializacdo regulatéria, que consiste na autonomizacdo da funcdo reguladora
como tarefa administrativa propria, mediante a criacdo de entidades reguladoras
dedicadas, com func¢des exclusivamente regulatorias. A excecdo costuma ser a dos
bancos centrais, quando dotados de func¢des de regulacdo financeira, como sucede
entre nds com o Banco de Portugal.

Tradicionalmente, no Estado intervencionista, a regulagdo publica da economia
ndo dispunha de autonomia como tarefa publica. Em geral estava a cargo diretamente
do Governo ou da Administracdo dele direta ou indiretamente dependente, no caso
portugués protagonizada respetivamente pelas direcGes-gerais e inspec¢des-gerais dos
ministérios e pelos institutos publicos, sujeitos a tutela e superintendéncia
governamental, ou seja ao controlo e as orientacGes do Governo.

Por vezes, a regulacdo publica das atividades privadas competia aos proprios
operadores econdémicos publicos, que cumulavam as suas tarefas empresariais com a
funcdo regulatoria das atividades privadas adjacentes, como sucedia com a PT em

relacdo & homologag&o dos aparelhos telefonicos.
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Era em geral desconhecida a regulagéo por entidade independente. Mesmo
quando surgiram as primeiras autoridades reguladoras dedicadas, elas comecaram
por revestir a forma de instituto publico (institutos publicos reguladores), como
sucedeu com o Instituto dos Seguros de Portugal (ISP) e com o Instituto das
Comunicac@es de Portugal (ICP), sé posteriormente transformados em autoridades
reguladoras independentes. E ao longo do tempo 0 mesmo sucedeu com varios outros
institutos reguladores pablicos, que ainda hoje mantém esse estatuo, como o Instituo
Nacional da Aviacédo Civil (INAC).

7.3. Aregulacao independente
7.3.1. A origem das autoridades reguladoras independentes

Como se viu, nas trés ultimas décadas, verificou-se uma tendéncia geral nos
paises europeus em matéria de regulacdo, seguindo a tradi¢cdo norte-americana de
mais de um século, para confiar as tarefas regulatorias a entidades publicas
largamente independentes do Governo e da Administracdo direta do Estado
(autoridades reguladoras independentes).

Em geral, tais entidades sdo caracterizadas, entre outras coisas, pelos seguintes
tracos essenciais:

- dedicacdo exclusiva a funcgdo reguladora;

- grande independéncia e discricionariedade no seu mandato legal,

- procedimento especial de designacao dos reguladores;

- fortes incompatibilidades funcionais dos reguladores;

- estabilidade do mandato dos reguladores, o qual tem duracdo superior a
legislatura e a0 mandato dos governos, ndo podendo os reguladores ser destituidos
antes do seu termo, salvo por falta grave;

- autonomia no exercicio das fungdes reguladoras, ndo estando os reguladores
sujeitos a ordens, instrucdes, nem a diretrizes ou orientagcdes do Governo;

- natureza definitiva das suas decisdes, que s6 podem ser impugnadas junto dos
tribunais, ndo podendo ser revistas pelo Governo;

- substancial autonomia na gestdo financeira, incluindo recursos financeiros
préprios, por meio designadamente de contribuicdes dos regulados (principio do

“regulado pagador”);



- accountability direta perante o Parlamento.

Também em Portugal se manifestou essa tendéncia. Depois da consagracao
legal da independéncia do Banco de Portugal (entidade reguladora das instituicdes de
crédito), da criacdo da Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) e da
Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE), respetivamente em 1991 e
1995, foram posteriormente reconvertidos como autoridades reguladoras
independentes o Instituto dos Seguros de Portugal (ISP) e a Autoridade Nacional das
Comunicacbes (ANACOM), antigo Instituto das ComunicacGes de Portugal (ICP).
Mais tarde, ja no presente século, foi criada a Autoridade da Concorréncia (AdC),
igualmente qualificada como entidade reguladora independente, e a Entidade
Reguladora da Satde (ERS) e a Entidade Reguladora de Aguas e Residuos
(ERSAR).

No entanto, esta orientagdo ndo se generalizou a todas entidades reguladoras
setoriais, algumas das quais ainda mantém o regime legal dos institutos publicos
tradicionais (por exemplo, as autoridades reguladoras do setor dos transportes).

Do que se trata nas autoridades reguladoras independentes € de uma
“desgovernamentalizacdo” da regulagdo, de uma clara separacdo de funcbes entre,
por um lado, os 6rgdos politicos do Estado, nomeadamente parlamento e 0 Governo
— que devem estabelecer, respetivamente, os quadros legislativos e as linhas
estratégicas da atividade reguladora — e, por outro lado, a atividade reguladora em si
mesma, que consiste na regulamentacdo ‘“‘secunddria” do quadro legal e na
implementacdo do mesmo, mediante as pertinentes acdes de supervisdo e

sancionamento das infracdes ao referido quadro regulatorio.
7.3.2. Fundamentos da independéncia regulatéria

Quais sdo os fundamentos da regulacdo independente? Porqué isentar as
entidades reguladoras do poder de orientacdo e controlo do Governo, que € por
definicdo o 6rgédo supremo de toda a Administracao publica e que deve responder por
ela perante o parlamento?

As razbes que se advogam a favor da independéncia das autoridades
reguladoras sdo muito variadas. Sem pretensdo de as esgotar, importa destacar as

seguintes:
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a) Desgovernamentalizacéo da atividade reguladora

No paradigma, hoje dominante, da desintervencdo do Estado na esfera
economica, entende-se que, mesmo quando € imprescindivel manter a regulacdo
publica da economia, esta ndo deve pertencer ao Governo, para assim acentuar a

separacao entre a politica e a economia.

b) Favorecer o profissionalismo e a neutralidade politica

Na mesma linha do argumento anterior, defende-se que a regulacdo €
essencialmente uma questdo técnica, devendo ser confiada a especialistas e estar tdo
afastada quanto possivel da disputa politica. Isso favorece o recrutamento de
especialistas profissionais, em vez de pessoal politico, dando garantias de maior

neutralidade e objetividade da atividade reguladora.

c) Assegurar a estabilidade e seguranca do quadro regulatério

A independéncia em relagdo ao Governo assegura que o quadro regulatorio nao
depende do ciclo eleitoral das mudangas de governo, dada a inamovibilidade do
mandato dos reguladores e a sua autonomia de acdo. Desse modo procura favorecer-
se a confianca dos agentes econdmicos em relacdo ao ambiente regulatdrio, que fica

a coberto de mudancas imprevisiveis.

d) Separar o Estado-empresario do Estado regulador

Em varios dos setores regulados, apesar das privatizacOes e da liberalizacdo, o
Estado continua a ter uma intervencdo direta consideravel, através de empresas
publicas ou de participacdo no capital dos operadores, por vezes em posi¢do
dominante. Nesses casos importa separar cuidadosamente as fungfes estaduais de
operador econdémico e de regulador, de modo a assegurar a imparcialidade e
igualdade de tratamento do regulador em relacéo aos operadores publicos e privados.
Isso é particularmente relevante no caso das industrias de rede (telecomunicacdes por
fio ou cabo, eletricidade, gas natural, transportes ferroviarios, etc.), em que importa
garantir igualdade de condicBes de acesso as redes por parte de todos os operadores

(nomeadamente quanto as tarifas pela respetiva utilizacéo).



e) “Blindagem” contra a captura regulatoria

Um dos maiores perigos da regulacdo consiste, com se viu antes, na
possibilidade de o regulador ser “capturado” pelos regulados, transformando-se
numa forma de autorregulagdo por meio de entreposto regulador. Por isso, a criagdo
de reguladores independentes, afastados das constricdes proprias da luta partidaria e
do ciclo eleitoral, tende a proporcionar melhores condi¢cfes para resistir as eventuais
pressdes dos regulados do que sucederia em relagdo a servicos da Administragéo
direta ou indireta, no sentido de infletir a regulagdo em seu proveito.

f) Facilitar o autofinanciamento

A independéncia organica e funcional das autoridades reguladoras facilita a sua
independéncia financeira, quer quanto as fontes de financiamento (financiamento
enddgeno, através de taxas dos seus préprios servi¢cos, ou do produto das sancdes
pecunidrias que aplique ou de contribuicBes obrigatérias das entidades reguladas),
quer quanto a gestdo financeira (que pode mesmo incluir uma autonomia superior a
dos chamados “fundos e servigos autdbnomos”). Essa autonomia financeira, por sua
vez potencia a independéncia tanto em relacdo ao Governo quanto em relacdo aos

regulados.
7.3.3. Independéncia em relacéo as atividades reguladas

Quando se fala em regulacdo independente pretende-se normalmente dizer
independente em relac@o ao Governo. Mas as autoridades reguladoras, sejam ou nao
independentes nesse sentido, devem ser sempre independentes em relacdo aos
interesses regulados. Esta vertente é tanto ou mais importante do que a
independéncia em relagdo ao Governo.

Entre o0os mecanismos destinados a garantir essa outra vertente da
independéncia e a minorar os riscos da captura regulatoria, contam-se principalmente

0S seguintes:
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a) Escolha dos reguladores

A principal garantia da independéncia esta na personalidade dos membros do
6rgdo regulador. Quanto mais autoridade pessoal e prestigio tiver o regulador no
meio a regular, mais segura estd a sua independéncia em relacdo as pressoes
externas. Por isso a lei deve definir adequadamente 0s requisitos pessoais e 0 método
de designacdo dos membros do 6rgdo regulador. Normalmente exige-se entre nos a
nomeagdo conjunta pelo Ministro da area em causa e do Primeiro-Ministro ou
designacdo em Conselho de Ministros. A divulgacdo do curriculo dos nomeados e
uma prévia apresentacdo dos indigitados perante a comissdo parlamentar competente
poderiam ajudar a reforcar uma imagem de independéncia e a prevenir a escolha de
pessoas inidéneas para a funcéo.

Em muitos paises, os reguladores independentes sdo indigitados pelo executivo
(Governo ou Presidente), mas sob controlo do parlamento. Nos Estados Unidos, os
reguladores sdo nomeados pelo Presidente, sob confirmacdo dos nomeados pelo
Senado. Em varios regimes parlamentares europeus, os reguladores sdo em geral
nomeados pelo Governo, precedendo audicdo publica dos indigitados pelo

parlamento.

b) Inelegibilidades, incompatibilidades e impedimentos

Este género de mecanismos reveste uma grande variedade, que incide em trés
fases distintas: primeiro, vedar a designacdo de quem tenha ligacOes
comprometedoras ou interesses em entidades sujeitas a jurisdicdo regulatoria da
autoridade em causa; segundo, interditar qualquer conflito de interesses dos
reguladores com as entidades reguladas (por exemplo, proibicdo de deter
participacbes sociais nas empresas em causa); terceiro, impedimento de os
reguladores poderem passar para o servi¢o dos regulados logo apés a cessacao do seu
mandato (“quarentena”). A independéncia partidaria, pelo menos a ndo participagao
em atividades partidarias, deveria também fazer parte das exigéncias deontoldgicas
do regulador independente.



c) Garantias de transparéncia e participacdo procedimental pablica

O melhor antidoto contra a captura regulatéria é a transparéncia de
procedimentos, a participacdo de todos os interessados no processo regulatorio (a
comecar pelas opcbes reguladoras adotadas), sobretudo quanto tenham sido
contestadas na fase procedimental. Importante pode ser também a obrigatoriedade de
apresentacdo de um relatorio anual publico sobre a atividade reguladora efetuada,
tanto mais eficaz quanto ele possa vir a ser discutido pelas comissdes parlamentares

competentes.

d) A participacéo dos utentes/consumidores

O risco de captura regulatéria vem naturalmente dos operadores sujeitos a
regulacdo. Por isso um dos melhores antidotos é a participacdo institucional da outra
parte interessada na atividade da autoridade reguladora. Trata-se naturalmente dos
utentes ou consumidores correspondentes. Entre nds a sua participacdo tem lugar
normalmente em conselhos consultivos dentro das autoridades reguladoras, ou por
vezes em conselhos tarifarios tripartidos. A sua intervencdo é decisiva em todos 0s
procedimentos regulatérios, nomeadamente os que tém a ver com a fixacao de tarifas
ao consumo, regulamentos de qualidade e seguranca, tratamento das queixas dos
clientes, etc.

7.3.4. Independéncia com responsabilidade publica

Num Estado de direito democratico ndo pode haver independéncia sem
responsabilidade pelo exercicio dos cargos publicos. A “accountability” (dar conta
publica da atividade) é uma exigéncia basica de todo o poder publico da concegéao
republicana de governo. Um défice de responsabilidade (“accountability gap”) pode
por em causa a legitimidade das autoridades reguladoras independentes.

Por isso a independéncia das autoridades reguladoras implica 0s necessarios

mecanismos de responsabilidade. Entre 0s mais importantes contam-se 0s seguintes:
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a) Rigorosa defini¢do do mandato da autoridade reguladora

A primeira condi¢do da responsabilidade € a delimitacdo precisa da esfera de
atribuicBes da autoridade reguladora. Essa definicdo cabe a lei instituidora. Nada
mais pernicioso para a responsabilidade de um organismo publico do que as duvidas
sobre as fronteiras da sua esfera de acdo e dos seus poderes, as quais geram conflitos
de competéncia e diluem a responsabilidade. Um mandato claramente delimitado,
quanto a atribuicbes, competéncias e poderes, € a primeira condicdo da
responsabilidade.

b) A transparéncia e a publicidade

A garantia mais importante da responsabilidade pablica é a prdpria abertura
publica do exercicio do poder. A “arcana praxis” (secretismo do poder) ¢ o maior
inimigo da responsabilidade. Por isso, a divulgacdo de todos os dados relevantes, o
prévio anuncio publico dos projetos de regulamento e das mais relevantes medidas
regulatdrias, a “democracia procedimental” (intervencao de todos os interessados no
procedimento decisoério), a justificacdo das decisGes adotadas, tudo isto sdo requisitos
elementares da transparéncia. Ela deve comegar logo no “website” da autoridade

reguladora.

c) O relatorio regular da atividade regulatoria

A lei deve impor a autoridade regulatéria a elaboracdo de um relatério anual da
atividade regulatoria (que ndo deve confundir-se com o normal relatério de atividade
de gestdo e das contas da entidade), que deve ser especificamente remetido ao
Governo e a comissdo parlamentar competente e deve ser igualmente publicado. Esse

€ um dos mais visiveis meios de “prestagdo de contas”.

d) O escrutinio da comissdo parlamentar competente

A independéncia das autoridades reguladoras ndo as torna imunes ao
acompanhamento parlamentar. Nos Estados Unidos, esse é um dado essencial das
“comissdes reguladoras independentes”. Os presidentes das autoridades reguladoras

devem poder ser solicitados a comparecer perante as respetivas comissoes



parlamentares, para esclarecer ou explicar qualquer iniciativa ou medida regulatoria.
Um escrutinio parlamentar a nivel de comissdo parlamentar — menos politizado e
mais “técnico” — pode ser uma “compensagdo” apropriada para a auséncia de tutela

governamental.

e) A sancdo das faltas graves

Embora a inamovibilidade seja uma das garantias da independéncia, é geral a
admissdo de que ela tem de ceder em caso de infracbes graves por parte dos
membros das autoridades reguladoras. Todos o0s estatutos preveem essa
possibilidade. Nesses casos, e precedendo adequado processo de averiguacdo, o
Governo pode dissolver o 6rgdo regulador (em caso de responsabilidade coletiva) ou
destituir individualmente os membros prevaricadores. Em Gltima instancia, em caso
de reiterada “misconduct”, resta a solugdo radical da extingdo da autoridade

reguladora.

f) Controlos transversais gerais

Independentemente desses mecanismos especificos de “accountability”, as
autoridades reguladoras independentes ndo estdo isentas dos controlos gerais da
atividade publica, nomeadamente dos exercidos pelos tribunais (impugnacédo
contenciosa das suas decisdes, em caso de ilegalidade), pelo Tribunal de Contas
(quanto a gestdo financeira, inclusive a efetivacdo da responsabilidade financeira) e
por outras entidades independentes com competéncias especificas de controlo do
poder publico (Provedor de Justica, Comissdo Nacional de Protecdo de Dados

Pessoais, etc.).
7.3.5. Perspetivas de evolucéo do sistema de regulacéo independente

As autoridades de regulacdo independente, lato sensu, ndo tém natureza
efémera, sejam as autoridades de defesa da concorréncia, de ambito transversal,
sejam as autoridades reguladoras setoriais, de ambito “vertical”. Vieram para ficar,
umas e outras. A proépria edificacdo do mercado Unico europeu pode necessitar de

formas de coordenacéo das autoridades nacionais homélogas ou mesmo de formas de
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integracdo parcial ou total da funcéo regulatoria ao nivel da UE. Mas ndo se perfila
no horizonte o desaparecimento das autoridades nacionais, mesmo que conjeturavel a
longo prazo.

As autoridades reguladoras independentes tornaram-se um elemento essencial
da moderna governagdo das democracias e da economia de mercado. Elas
proporcionaram um redimensionamento da administracdo governamental direta ou
indireta (no sentido tradicional), asseguraram uma maior separacdo entre a esfera da
politica e a da economia, foram instrumentos essenciais da propria constituicdo do
mercado em muitos setores anteriormente fora da sua l6gica, fomentaram uma nova
“cultura regulatéria”, menos “Estado-dependente”, mais racional ¢ mais objetiva.
Com elas o Estado e a economia tém melhor governo.

Por isso sera positivo tudo o que melhore a situacdo presente, no sentido de lhe
conferir maior coeréncia sistémica, harmonizar soluc@es, eliminar constrangimentos,
aumentar a confianca dos agentes econdmicos e dos consumidores na regulacdo e
nos seus objetivos.

Isso ndo quer dizer, porém, imutabilidade do atual desenho das autoridades
reguladoras independentes entre nés. Por um lado, ndo é de excluir a concentracao de
algumas autoridades reguladoras, agregando as que operam em éareas afins, tal como
ja sucede na energia, nas telecomunicacdes e servicos postais e nas industrias
ambientais (agua e saneamento). A mesma concentracdo poderia ocorrer na
regulacdo dos transportes e dos servicos financeiros. De facto na area dos servigos
financeiros, em que existem trés autoridades de regulacdo, uma para cada um dos
setores (banca, seguros e valores mobiliarios), poderia discutir-se a op¢do por um
regulador Unico (como no Reino Unido) ou um sistema dualista de separacéo
funcional entre a regulacdo prudencial e a regulacdo comportamental (modelo twin
peaks).

Antes da crise de 2008 este ultimo modelo parecia ser a op¢do politica, mas

entretanto foi abandonado, sem justificacéo.



7.4. A autorregulacéo
7.4.1. O conceito de autorregulacéo

Numa formulagdo simplista, autorregulacdo é a regulacdo conduzida pelos
proprios destinatarios da regulacdo (ou seja, os regulados). Aplicada & economia, a
autorregulacdo significa a regulacdo dos mercados, das empresas, das profissdes,
etc., pelos proprios agentes econdmicos interessados, em oposicdo a
heterorregulacdo, enquanto regulacdo exdgena efetuada pelo Estado. O traco
identitario da autorregulacdo consiste na coincidéncia entre reguladores e regulados,
entre titulares e destinatarios da regulacéo.

Sdo trés os elementos tipicos essenciais da nocdo de autorregulacdo. Em
primeiro lugar, ao contrario do conventional wisdom, a autorregulagdo é uma forma
de regulacdo e ndo a auséncia desta. Como forma de genuina de regulacdo, a
autorregulacéo distingue-se da velha nogao liberal da “autorregulacdo do mercado”,
que, essa sim, era o contrario da regulacdo. Em segundo lugar, a autorregulacéo é
uma forma de regulacéo nédo estadual (o que ndo significa que ndo seja uma forma de
regulacdo publica, como veremos mais a frente). Por ultimo, a autorregulacdo é uma
forma de regulacdo coletiva (e ndo individual), sendo conveniente distinguir a
autorregulacdo em sentido proprio em relacdo a autocontencdo ou autodisciplina de
cada profissional, agente econémico ou empresa. A autorregulacdo pressupde uma
organizacdo coletiva dos regulados (associacdo, comissdo representativa ou outra)
que estabelece, impde e fiscaliza um conjunto de regras impostas aos seus membros.
Para cada regulado individualmente considerado a autorregulacdo também é
heterorregulacdo, na medida em que Ihe é imposta de fora.

A autorregulacdo pode ser de natureza privada ou de natureza publica,
conforme se trate de autorregulacdo esponténea de um determinado grupo de agentes
econdmicos por meio de normas voluntarias e autovinculagdo voluntéria dos
destinatarios (autorregulacdo privada), ou se trate de autorregulacdo oficialmente
reconhecida ou imposta pelo Estado. Na primeira hipdtese, as organizacoes
autorreguladoras assentam na autodeterminacdo e autovinculacdo dos interessados,

com base na autonomia privada e na liberdade negocial. J& a segunda modalidade
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assenta no reconhecimento oficial pelo Estado da entidade autorreguladora, dotando-
a de especiais poderes publicos, normativos e disciplinadores.

A autorregulacdo ndo funciona em geral desligada da regulacdo estadual.
Muitas vezes trata-se de autorregulagdo imposta (enforced self-regulation) ou
reconhecida pela lei, que estabelece condi¢cbes de validade e legitimidade da

autorregulacdo. Por isso estamos perante uma situacdo de “autorregulacao regulada”.
7.4.2. Areas de autorregulacéo oficial

A principal figura da autorregulacdo oficial é a das ordens profissionais e
outros organismos de representacdo profissional, oficialmente reconhecidos e
dotados de tarefas de regulacio. E aquilo que a doutrina designa por autorregulacéo
profissional, stricto sensu.

A par dela existem varias outras expressdes de autorregulacdo econdémica e
profissional oficial, designadamente as seguintes:

- a autorregulacdo das regides demarcadas vinicolas, através das comissdes
vitivinicolas regionais, compostas por representantes das organizagdes profissionais
do setor;

- a certificacdo de denominagGes de origem agricolas (além das vitivinicolas),
através de organizacdes profissionais;

- a autogestdo das obras de hidraulica agricola, através das associacdes de
regantes;

- as funcdes de certificacdo e credenciacdo de produtos industriais, atraves das
camaras de comércio e industria, ou seja, as associacbes comerciais e industriais
como tais reconhecidas;

- a atribuicdo da carteira profissional de jornalista, por meio de um organismo
de representacdo interprofissional (a Comissdo da Carteira Profissional);

- a regulacgéo de alguns aspetos das bolsas de valores, por meio das associagdes
profissionais intervenientes no mercado de valores mobiliarios, etc.

Noutros paises existem varias outras areas em que diversas tarefas de regulacao
publica sdo transferidas para a esfera da autoadministragdo profissional,
nomeadamente a regulagdo e disciplina da caca e da pesca, 0 ordenamento agricola, o
registo automavel, o registo de empresas, etc. Uma das instituicbes mais expressivas

da autoadministracdo profissional em muitos paises é a realizada pelas camaras de



comércio, industria, artesanato e agricultura, que dispdem em muitos paises da
qualidade de “corporagdes publicas” (entes publicos de substrato associativo) e que
detém amplissimos poderes de regulacéo e administracdo econémica.

A autorregulacdo traduz-se sempre numa desoneracdo de tarefas do Estado,
que no entanto se mantém como tarefas publicas oficiais, embora confiadas a
entidades extraestaduais, sob sua responsabilidade prépria, sujeitas a tutela estadual,
ainda que, frequentemente, com um estatuto de entidades de direito publico. Em
qualquer caso elas deixam de pertencer a esfera da regulacdo estadual. O Estado
alivia-se assim de uma parte das tarefas administrativas, incluindo sob o ponto de
vista financeiro, visto que em geral a autorregulacdo é financeiramente sustentada

pelos interessados.
7.4.3. Formas institucionais da autorregulacao

As formas juridicas do desempenho de tarefas reguladoras publicas por
entidades ndo estaduais sdo as seguintes:

a) as “corporagdes publicas”, constituidas por ato legislativo, do tipo das
ordens e camaras profissionais, das associaces de regantes, etc., que sdo entes de
direito publico;

b) os “organismos publicos representativos”, constituidos por ato legislativo,
compostos por representantes dos profissionais ou das respetivas associagdes
privadas, podendo ser dotadas ou ndo de personalidade juridica (por exemplo, a
Comisséo da Carteira Profissional dos Jornalistas);

C) as associacoes de direito privado, reconhecidas oficialmente e credenciadas
para o exercicio de certas funcbes regulatdrias publicas, como sucede com as
comissdes vitivinicolas regionais, as associa¢des agricolas com poderes de gestao e
disciplina das “denominagdes de origem”, etc.

d) as entidades privadas, oficialmente reconhecidas e dotadas de poderes de
certificacdo.

As organizacOes de autorregulacdo oficial apresentam uma de duas situacdes:
ou sdo formas de organizacdo publica de substrato privado, um fendémeno de
“estatizacdo” da sociedade, como sucede com as ordens profissionais; ou sao formas

de exercicio de poderes publicos por entidades privadas. Em qualquer caso, a

87



88

autorregulacédo oficial supera a tradicional separacao entre a esfera publica e a esfera

privada, que era tipica do modelo liberal oitocentista.
7.4.4. A"transacédo" da autorregulacéo oficial

Sendo necesséria a regulacdo de determinada atividade profissional, como € o
caso da maioria das profissbes liberais, sdo varios os modelos disponiveis para
realizar tal objetivo. Com efeito, a regulacdo profissional pode assumir o formato de
pura autorregulacdo (autorregulacdo privada), de pura regulacdo estatal (sem
autorregulacdo), de coabitacdo separada entre (pura) autorregulacdo e (pura)
regulacdo estatal ou de integracdo dos dois modelos-base, através de incorporacéo
estatal ou oficializacdo de mecanismos de autorregulacdo ou de conjugacdo de ambos
(corregulacgéo).

A distincdo entre estes modelos parte da respetiva natureza juridica. A
autorregulacdo privada resulta da iniciativa dos interessados e diz respeito a
organizagOes puramente privadas, assentes na liberdade negocial e na liberdade de
associacdo. Assenta em regra na autovinculacdo dos seus membros e tem o seu
campo de acdo na soft regulation, ou seja, no estabelecimento de codigos de conduta,
codigos de boas praticas ou codigos deontoldgicos sem, no entanto, estarem dotados
de poderes disciplinares em relacdo aos ndo membros.

Dentro da autorregulacdo oficial encontramos duas formas distintas. Uma é
aquela em que os préprios organismos autorreguladores sdo incorporados na esfera
publica, como entidades de direito pablico. Outro é aquela em que a oficializagéo da
autorregulacéo se limita as suas normas e a sua atividade regulatdria, permanecendo
0s organismos autorreguladores como entidades privadas.

A autorregulacdo oficial &, em rigor, autorregulacdo regulada. Ou seja, a
autorregulacdo passa a funcionar no quadro definido pela lei, que Ihe pode tragar
limites ou impor restricdes. Por um lado, trata-se da publicizacdo das instancias
regulatérias privadas, na medida em que passa a existir um controlo ou tutela do
Estado (ainda que por vezes bastante ténue). Por outro lado, verifica-se uma
autolimitagéo do Estado, que delega nas instancias autorreguladoras certas funcdes e
poderes estaduais — um fendmeno de outsourcing estadual.

Existe, efetivamente, um arranjo entre Estado e profissdes no que respeita a

autorregulacdo oficial, assente numa série de vantagens face aos modelos de



heterorregulacdo. Com efeito, a autorregulacéo traz, teoricamente, vantagens ao nivel
da eficécia, flexibilidade e economia da regulacao.

Do ponto de vista do Estado, a autorregulacdo permite desde logo uma
desoneracdo da carga excessiva, tanto politica como administrativa e financeira, que
Ihe caberia caso assumisse essa tarefa. A autorregulagdo garante também maior
eficacia da regulacdo face ao que sucederia caso fosse o Estado a prosseguir essa
tarefa, eficacia que resulta da maior aceitabilidade e observancia menos litigiosa das
regras por parte dos regulados. A autorregulacdo permite ainda maior flexibilidade e
mais facil adequacdo as mudangas de circunstancias, uma vez que em regra assenta
em estruturas mais leves e adota um modelo de atuacdo mais informal. Acresce que a
autorregulacdo assegura ao Estado um distanciamento face aos regulados,
permitindo-lhe reservar a sua atuacdo para circunstancias em que sua intervencao
seja imprescindivel. Outro elemento de relevante vantagem para o Estado passa pela
possibilidade de substituicdo dos instrumentos sancionatérios estatais, por via de
regra morosos, onerosos e por vezes inadequados, pela autodisciplina profissional,
com maior proximidade e facilidade de investigacdo e producdo de prova. Por fim,
registe-se a melhor adequacdo da autorregulacdo a crescente diferenciacdo e
complexidade das esferas reguladas, em que é dificil ao Estado adquirir a expertise
fora do nucleo regulado.

Do ponto de vista da atividade ou corpo profissional regulado, a autorregulacédo
permite evitar a regulacdo estadual direta, conseguindo niveis de regulagdo menos
intensos ou menos lesivos da liberdade e autonomia econdémico-
profissional/empresarial ou afeicoando correspondentemente o regime regulatorio.
Com efeito, esta costuma ser a maior motivagdo para os profissionais assumirem a
tarefa de se controlarem a si proprios, receando que a regulacédo estatal possa ser
mais intrusiva no exercicio da sua atividade. Por outro lado, a autorregulagdo permite
adquirir status para a propria entidade autorreguladora e seus dirigentes, e logo
acréscimo de influéncia, havendo que acrescentar a capacidade de cativar associados
e ampliar os meios financeiros da entidade face a um modelo de pura autorregulacdo
privada. Por fim, a autorregulacdo permite fomentar a ideia de “responsabilidade
social” da profissdo ou da atividade autorregulada e melhorar o crédito publico da
profisséo/atividade.
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Face a este leque de vantagens reciprocas, importa acrescentar que estas
vantagens podem coexistir. Ou seja, ambas as partes, Estado e autorregulados podem
sair a ganhar do arranjo autorregulatério. Com efeito, o Estado pode ter de
conformar-se com niveis de regulacdo aquém de 6timos, mas isso pode ser mais do
que compensado pela sua maior eficacia e menores custos quantos aos recursos
publicos envolvidos. Por outro lado, a entidade autorreguladora pode ter de restringir
a sua liberdade de acdo e ter de exercer sobre os seus associados poderes de
autoridade, incluindo poderes disciplinares, em beneficio dos interesses do Estado,
mas isso pode ser mais do que compensado pela moderagdo de intensidade
reguladora (quando comparada com a regulacdo estadual direta que em vez da

autorregulacdo poderia ser estabelecida).
7.4.5. Contraindicacdes da autorregulacéo oficial

Mas nem tudo sdo vantagens na autorregulacdo oficial. Sdo varios o0s perigos
ou contradi¢cdes que podem emanar dos esquemas autorregulatorios.

Entre eles estd a sobreposicdo da funcdo de representacdo de interesses
profissionais (por definicdo interesses particulares privativos) e a funcdo de
regulacdo publica (por definicdo ligada a defesa do interesse geral), com 0s seguintes
riscos: desvio da funcdo regulatoria em beneficio proprio; tentacdo de restringir o
acesso a profissdo, para reservar o mercado para 0s profissionais no ativo;
consolidacdo de privilégios profissionais e livre curso ao espirito corporativo, em
prejuizo de terceiros; e criacdo de oligarquias profissionais, em beneficio de
pequenas minorias e em prejuizo da generalidade dos membros da profissdo.

Em segundo lugar, tem sido destacada a tendéncia da autorregulacdo para a
irresponsabilidade democratica externa dos organismos profissionais e a dificuldade
de controlo governamental sobre eles, atendendo ao controlo ténue por vezes
assegurada na respetiva delegacdo de funcdes. Além disso, € comum apontar-se o
dedo a autorregulacdo no que se refere a responsabilidade por tendéncias
corporativistas para transformar as suas tarefas em meios de restricdo de acesso a
profissdo e de limitagcdo da concorréncia, em prejuizo sobretudo dos consumidores,
que estdo ausente do processo regulatorio, ao contrario do que sucede na regulacao a

cargo do Estado.



Em terceiro lugar, a autorregulagéo profissional oficial tende a incorrer em
restricdes a concorréncia intraprofissional, através de diversos mecanismos: restricao
do acesso a profissdo, fixacdo de remuneracOes, proibicdo da publicidade dos
servigos profissionais, interdicdo de associacdo com profissionais de outros servicos,
etc.

Ao contrario da vantagem da eficiéncia tantas vezes mencionada, sdo varias as
criticas feitas a dificuldade (ou falta de vontade) em os organismos profissionais
imporem aos seus membros restricGes dispendiosas em favor do interesse geral dos
consumidores, bem como a transformacdo da autodisciplina profissional em
“autodesresponsabilizagdo”  profissional, visto que os fiscalizados sdo
simultaneamente os fiscalizadores.

E nesta dialética entre vantagens e riscos da autorregulacdo que deve ser
encontrada a sua fundamentacdo concreta. A autorregulacdo profissional assenta na
tensdo entre o interesse coletivo do grupo e o interesse publico inerente a regulacéo.
Sendo assim, a autorregulacdo pressupde essencialmente que ndo exista
incompatibilidade, antes exista fundamental coincidéncia, entre a defesa dos
interesses coletivos do grupo ou profissdo e os interesses reguladores do Estado. Ou
seja, que a profissdo esteja interessada em assumir o papel do Estado na regulacgéo e
que o Estado ndo veja a defesa dos interesses coletivos em causa como um obstaculo

ao interesse publico.
7.5. A regulacdo em varios niveis (multilevel regulation)

Como se viu atrés, a globalizacdo e a integracdo economica transnacional
implicam o fim do monopolio regulador do Estado nacional.

Historicamente, a jurisdigdo territorial da regulacdo confina-se a0 ambito da
fronteira territorial dos respetivos mercados. Se na ldade Média a autoridade
municipal correspondia & dimensdo local dos mercados e se depois, no século XIX, a
autoridade nacional correspondia a dimensdo nacional dos mercados, entdo quando
0s mercados passam a ter ambito transnacional, para la das fronteiras nacionais,

também a autoridade reguladora tem de ter jurisdicdo transnacional.
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De forma crescente vdo-se criando niveis de regulacdo transacional, com
poderes de regulacdo correspondentes aos novos espagos territoriais em causa,
embora com atrasos e de forma assaz assimétrica.

Todavia, nem a regulacdo supranacional substitui integralmente a regulacéo
nacional nem a regulagcdo global substitui integralmente a regulacdo supranacional,
embora a primeira seja progressivamente consumida pela segunda e uma e outra
sejam progressivamente consumidas pela terceira, num processo de centralizacéo e
ampliacdo do espaco territorial da regulacdo. No entanto, todas coexistem entre si, ao
seu nivel de competéncia respetivo. Dai 0 nascimento de uma estrutura regulatéria

em varios niveis (multitier ou multilevel regulation)®.
a) Regulacéo supranacional

Os processos de integracdo econdémica, como a Unido Europeia, ndo consistem
somente na criacdo de uma unido aduaneira, mas também num mercado comum,
caracterizado pela liberdade de circulacdo de capital, de mercadorias, de servigos e
de trabalhadores - incluindo o direito de estabelecimento transfronteirico para
producdo de bens e prestacdo de servicos. O mercado comum gera naturalmente a
necessidade de regras comuns ou o0 reconhecimento reciproco das regras de cada um
e gera depois a necessidade de autoridades reguladoras centralizadas para todo o
espaco econdmico. Nasce assim a regulacdo supranacional dos mercados integrados.

O sistema regulatério da Unido Europeia ja consubstancia um elevado nivel de
integracdo regulatéria. A criagdo do mercado comum, primeiro, e do mercado
interno, depois, implicou a comunitarizagdo de um denso sistema regulatorio,
incluindo poderes legislativos, autoridades de regulacdo proprias € mecanismos de
“enforcement” judicial, através do TJUE.

Em vérios aspetos a UE constitui uma entidade de tipo federal, com “politicas
comuns”, como a PAC e a PCC. A criacdao do “mercado unico” implicou a abertura
ao mercado dos antigos servicos publicos econdémicos, operacdo que foi

acompanhada do estabelecimento de regimes regulatérios comunitarios setoriais

3 A regulagdo multinivel abrange também os estratos infraestaduais, resultantes da
descentralizagdo politico-territorial do Estado contemporaneo, sobretudo em consequéncia do
fendmeno da regionalizagdo e da autonomia local.



assaz desenvolvidos (telecomunicagOes, energia, Servicos postais, transportes
ferroviarios, etc.).

O ambito de regulacdo da Unido abrange ndo somente as matérias de
competéncia exclusiva da Unido (“competéncias federais”) mas também as
competéncias compartilhadas, sobre as quais a Unido em geral detém “poderes de

preempcao”’, como a PAC.
b) Regulacéo global

Por sua vez, também a globalizacdo suscita a necessidade de convergéncia ou
de harmonizacdo global de regras, seja através de acordos multilaterais ou através de
emissdo de regras e da sua supervisdo por agéncias ou instancias reguladoras globais.
Dai o fendmeno da regulacdo global (global regulation). Relativamente a
harmonizacédo internacional da regulacdo econdmica, Nakagawa (2011) enumera 0s
seguintes areas: regras relativas a direitos aduaneiros (comércio internacional),
instrumentos de defesa comercial (antidumping, etc.), direitos de propriedade
intelectual, direitos e padrdes laborais, regras de concorréncia, regulagdo financeira
(padr@es definidos pelo Comité de Basileia, pelo IOSCO e pelo IAIS respetivamente
para o setor bancario, o setor de valores mobiliarios e o setor dos seguros).

Em consequéncia desse fendmeno, surgem também instancias de governagéo
global, dotadas de poderes de definicdo de normas e de poderes de “enforcement”,
por vezes assaz efetivos. Tenha-se em conta o sistema de regulacdo global do
comércio internacional, constituido por um conjunto de tratados multilaterais de
comércio de ambito quase universal, cujo respeito e assegurado pela Organizacdo
Mundial de Comércio (OMC), munida de poderes de supervisdo e de poderes de
resolucéo de litigios (Dispute Settlement Mechanism).

Ao contrario da regulacdo supranacional de mercados integrados, que abrange
tendencialmente todos os aspetos de regulacdo econdémica — desde os mercados
financeiros aos servicos interesse geral —, j& a regulacdo global permanece ainda num
estado embrionério e fragmentério, concentrada em certos setores, designadamente a
regulacdo do comércio internacional, o investimento direto estrangeiro e os mercados

financeiros globais.
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Quanto aos reguladores, se na regulagdo supranacional de mercados integrados
a regulacdo incumbe as instituicdes de governo supranacional ou a agéncias
reguladoras préprias (caso das agéncias reguladoras da UE) — replicando em geral os
mecanismos da regulacdo a nivel nacional —, j& no caso da regulacdo global a
regulagdo incumbe a organizagdes internacionais estabelecidas por tratado
internacional (caso da OMC) ou a associacdes internacionais de reguladores
nacionais (como sucede com as instancias de regulacdo global dos bancos, dos
seguros e dos mercados de valores mobiliarios).

O caso mais desenvolvido e mais sofisticado de regulacdo global € constituido
pela OMC, mercé da densidade das convencGes multilaterais de comércio (GATT,
GATS, TRIPS, etc.) e dos poderes de supervisdo e quase judiciais de que goza a

OMC.

Regulacdo em varios niveis

Nivel territorial Ambito Autoridades Instrumentos
reguladoras regulatdrios
Nivel global Comércio OoMC Normas (acordos

internacional
Servigos financeiros

Harmonizagéo
regulatéria

Comité de Basileia,
10SCO

ISB (FMI)
UNECE

internacionais e
“legislacdo” das
agéncias
internacionais)
Supervisdo
Resolucdo de litigios
(OMC)

Nivel supranacional

Avreas atribuidas
pelos Tratados a UE

Comisséo Europeia
Autoridades de

Poderes legislativos
e regulamentares

regulacéo setorial da Poderes de
UE supervisdo
Revisdo judicial
Nivel nacional Areas remanescentes Governos Poderes legislativos

Autoridades de
regulacdo nacionais

Poderes de
supervisdo

Nivel infraestadual

Competéncias
descentralizadas

Autoridades
regionais e locais

Poderes normativos

Poderes de
supervisdo

Noutros casos, as instancias de regulacdo global sdo organizacbes de

autoridades reguladoras nacionais, como sucede com a Basel Committee on Banking

Supervision, com sede em Basileia para o setor bancéario e com a International




Organization of Securities Commissions (IOSCQO), com sede em Madrid, para o setor
segurador. Embora sem o estatuto de organizacdo internacional, a verdade € que tais
organizacbes emitem recomendacGes que depois as autoridades nacionais ou
supranacionais transpdem na respetiva ordem juridica. Nem por se tratar de formas
de soft law internacional € menos efetiva a regulacéo global dos setores em causa.
Outra expressdo da regulacdo global é a representada pelo Financial Stability
Board criado no ambito do Fundo Mundial Internacional (FMI) e encarregado de
velar pela estabilidade sistémica do sistema financeiro mundial.
Nota a parte merecem as instancias internacionais de harmonizacdo regulatoria,
dedicadas a elaboragdo e aprovacao de standards técnicos de bens e servigos. Entre
elas merece destaque a UNECE (United Nations Economic Commission for Europe),
que é responsavel pela aprovacdo de normas técnicas sobre veiculos automoéveis e
respetivas partes componentes. A adesdo aos mesmos facilita obviamente o comércio
internacional nos respetivos produtos, removendo as barreiras ndo aduaneiras ao

comeércio internacional.

7.6. O “tridngulo regulatério”: reguladores, regulados e

consumidores

A regulacéo estabelece uma relacéo bilateral entre reguladores e regulados. No
caso da autorregulacéo existe uma identidade entre uns e outros; todavia, para cada
operador econémico ou profissional a autoridade de autorregulacdo aparece como
regulador externo.

No entanto, a relacdo regulatéria ndo se limita a reguladores e regulados. Ha
também os consumidores ou utentes, competindo aos reguladores defender os seus
direitos e interesses. Um célebre regulador britanico (Littlechild, presidente da
entidade reguladora da energia nos anos oitenta) chegou a declarar que a regulagéo
sO se justifica em funcdo dos interesses dos consumidores (o que é verdade se eles
forem considerados numa perspetiva de longo prazo).

Uma das preocupacOes da teoria e da politica da regulacdo consiste em fazer
intervir tanto os regulados como 0s consumidores nos procedimentos regulatérios.
No que respeita aos regulados, como se viu, uma das razdes para a lei do

procedimento administrativo nos Estados Unidos (APA de 1946) foi justamente o
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estabelecimento de um “due procedure” no que respeita as autoridades reguladoras
independentes, nomeadamente através da consulta pablica das propostas de medidas
regulatorias.

No caso dos consumidores/utentes a sua participacdo tem sido proporcionada
através da sua inclusdo em conselhos consultivos das autoridades reguladoras, ainda
que pouco relevante.

Uma das atribuicdes das autoridades reguladoras, especialmente no caso dos
“servigos de interesse econdmico geral” consiste na gestdo do sistema de queixas dos
utentes em relacdo aos operadores regulados. As situacdes podem ser porém muito
variadas.

Numa versdo, a autoridade reguladora limita-se a verificar se os operadores dédo
o0 devido tratamento as queixas dos utentes (analise, resposta), sem procederem elas
mesmas a analise e tratamento das queixas. Trata-se de uma expressao da supervisao
regulatoria das obrigacGes impostas aos regulados por lei ou pelo regulador. Noutras
situacOes, porém, as autoridades reguladoras tém a competéncia e a obrigacdo de
apreciar as queixas e de Ihes dar seguimento, analisar o seu fundamento e “julga-las”,
adotando as recomendacdes ou injungOes apropriadas, ou desencadeando 0s
pertinentes processos sancionatorios dos operadores responsaveis.

Um caso especial neste sentido é entre nds a Entidade Reguladora da
Comunicacéo Social (ERC), que decide as gueixas em matéria de direito de resposta
e de retificacdo, condenando se for caso disso os média a publicacdo das respostas ou
retificacbes indevidamente ndo publicadas. Trata-se de um exemplo das tarefas

parajudiciais da administracdo regulatoria, acima referidas.

7.7. Autoridades reguladoras e autoridades de defesa da

concorréncia

Pelas raz0es acima expostas quanto a distingdo entre regulacdo e defesa da
concorréncia, as autoridades de defesa da concorréncia ndo devem ser consideradas
como autoridades reguladoras em sentido estrito. Questao diferente consiste em saber
se as autoridades reguladoras podem ser encarregadas de tarefas de defesa da
concorréncia no respetivo setor e se a autoridade de defesa da concorréncia pode ser
encarregada de tarefas de regulacdo setorial, em substituicdo das autoridades

reguladoras.



Na generalidade dos paises, a regra € a separacao de esferas de acdo entre umas
e outras. Nem as autoridades de regulacdo tém tarefas de defesa da concorréncia,
nem as autoridades de defesa da concorréncia tém funcgdes reguladoras.

Por isso, em principio, a competéncia da autoridade de defesa da concorréncia
em matéria de praticas restritivas da concorréncia e de autoriza¢do de concentraces
deve abranger os setores regulados. Todavia, compreende-se e justifica-se que as
respetivas autoridades de regulacdo setorial, que conhecem bem o setor, sejam
chamadas a cooperar com a autoridade da concorréncia, a titulo consultivo.

Pelas mesmas razdes, em principio, as autoridades da concorréncia ndo devem
ser chamadas a exercer fungBes reguladoras, exercendo poderes proprios das
autoridades reguladoras.

No entanto ha paises onde essa separacdo ndo é respeitada, nem num sentido
nem noutro.

Assim no Reino Unido é tradicional o desempenho de fungdes de defesa da
concorréncia pelas autoridades reguladoras setoriais (caso das telecomunicages, da
energia, da ferrovia, dos transportes aéreos, da agua), em concorréncia com a propria
autoridade da concorréncia, havendo porém mecanismos para impedir conflitos
positivos de competéncia em relacdo aos casos concretos. Inversamente em outros
paises a autoridade da concorréncia dispde de competéncia para a regulacdo setorial
em certas areas, em virtude da extin¢do das respetivas autoridades reguladoras
setoriais. Tal é o caso por exemplo dos Paises Baixos, e mais recentemente da
Espanha, onde se decidiu a extin¢do da regulacdo separada de varias areas, sendo as
respetivas atribuicGes transferidas para a autoridade da concorréncia. S6 ficam de
fora da nova mega-autoridade da concorréncia e de regulagdo as autoridades de

regulacdo financeira.

8. O Estado desregulador

8.1. A vocacéao desreguladora do Estado regulador

Paradoxalmente, desde a sua origem nos anos oitenta do século passado, 0

Estado regulador ndo nasceu so para regular mas também para reduzir a regulagao.
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Por um lado, como se viu, a propria mudanca do Estado intervencionista para o
Estado regulador passou pelo abandono dos excessos reguladores do primeiro,
incluindo no setor financeiro (recorde-se a liberalizacdo do mercado de valores
mobiliarios), que permaneceu porém como dominio primordial da regulacéo publica
da economia. Por outro lado, mesmo nos setores econdmicos nascidos da
desintervencdo do Estado em que se concentrou grande parte da nova regulacéo,
designadamente nas utilities e industrias de rede, também ai se manifestaram desde o
inicio tendéncias desreguladoras.

A regulacéo ndo é evidentemente imutavel, nem quanto as suas formas e a sua
intensidade, nem quanto a sua propria existéncia em cada area concreta. Designa-se
por desregulacdo o processo de alivio da funcdo regulatdria, mediante a reducgéo ou
eliminagdo da regulagdo, em favor da “regulacao” pela concorréncia.

A desregulacdo pode obedecer a vérias motivacdes. Razdes ideoldgicas,
nomeadamente ideias liberais radicais no campo econémico, Sdo responsaveis por
grande parte da desregulacdo desde o inicio do Estado regulador. Noutros casos,
porém, a desregulacdo € justificada pela necessidade de eliminar excessos de
regulacdo (sobrerregulacao), de simplificar a carga administrativa sobre a atividade
econdmica e de reduzir 0s seus custos.

A desregulacdo pode igualmente ser justificada pela necessidade de
“competicdo regulatéria”, de modo a atrair investimentos ou a deslocacdo de
atividades econémicas de outras geografias, menos exigentes em termos regulatérios.
Outras vezes, a desregulacdo decorre de alteracbes economicas ou tecnologicas que
tornam dispensavel a regulacéo, por esta poder ser substituida pela concorréncia no
mercado. E 0 que se passa por exemplo com vérias das chamadas indUstria de rede,
em que a desagregacdo (unbundling) da fileira do setor permitiu confinar a regulagéo
aos segmentos caracterizados por monopdlios naturais (por exemplo, as redes de
transporte e distribuicdo de eletricidade e de gas).

Em geral, a desregulagdo é promovida em nome da eliminacdo de obstaculos a
concorréncia criados pela regulacdo. Com efeito, a maior parte da literatura refere-se
com frequéncia ao «impacto anticoncorrencial da regulagdo» (Amato e Laudatti,
2001).

Um dos novos fatores da desregulacdo tem, ainda, a ver com a globalizagéo

econdémica em geral e com o comercio internacional em especial, mediante a



eliminacdo das chamadas barreiras ndo tarifarias as trocas comerciais. Entre elas
contam-se em geral diferencas regulatorias, que podem ser resolvidas pela
harmonizacéo ou pelo reconhecimento mutuo, mas que outras vezes sao resolvidas
pela eliminacgdo ou reducdo da regulacgao existente.

A nocdo de desregulagdo abrange duas coisas assaz distintas. Num sentido
amplo, a nocdo designa todos os processos de reducdo da intensidade ou do
perimetro regulatério numa determinada atividade regulada. Pode-se falar em
“desregulacao relativa” quando a atividade continua a ser regulada mas de forma
menos intensa ou menos ampla do que anteriormente. Foi 0 que sucedeu nos anos
oitenta do século passado em relacdo a muitas atividades que, embora continuando
reguladas, passaram a ser menos intensamente ou menos extensamente reguladas do
que eram antes (servicos financeiros, transportes aéreos, etc.).

O exemplo mais notorio de desregulacéo relativa consiste na eliminacdo de
licencas ou de outras barreiras & entrada numa atividade, mantendo porém o0s
requisitos de entrada na atividade, que passam a ser verificados “ex post”. Outro
exemplo de desregulacdo relativa consiste em aliviar os requisitos de exercicio de
uma atividade econémica ou profissional (por exemplo, baixar os requisitos de
qualificacdo académica ou de treino profissional).

Por sua vez, a “desregulacdo absoluta” consiste em suprimir toda a regulacédo
de uma atividade anteriormente regulada, que passa a estar submetida somente as
regras da concorréncia. Um exemplo seria a eliminacdo de todos os requisitos de
acesso e de exercicio de uma profisséo anteriormente regulada. Nas ultimas décadas
varias profissdes e atividades econdmicas foram inteiramente desreguladas sob o

ponto de vista econdmico e entregues a concorréncia e ao mercado.
8.2. A desregulagéo nas industrias de rede

Tradicionalmente os servigos providenciados pelas chamadas inddstrias de rede
(network industries), como a eletricidade e o gas, a &gua e saneamento, 0s transportes
ferroviarios e urbanos, as telecomunicagdes e servigos postais, eram fornecidos por
empresas integradas, que abrangiam toda a fileira ou cadeia de valor.

Assim, no caso da eletricidade e do gas, as empresas respetivas exploravam a

producdo de eletricidade e a extracdo do gas, a rede de transporte em alta tensao ou
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alta pressdo, a rede de distribuicdo domiciliaria e finalmente o fornecimento a retalho
aos consumidores. O mesmo sucedia nos transportes ferroviarios (gestdo da rede
ferroviaria e das instalagdes mais operacdo de transporte) das telecomunicacbes
(gestdo da rede e fornecimento do servico), nos servigos postais (recolha, separagéo,
transporte e distribuicdo domiciliaria de correio), na &gua (captacdo tratamento,
transporte em alta pressao, distribuicdo em baixa pressdo, fornecimento de dgua aos

consumidores).

Potencialidade de concorréncia

nas industrias de rede

Industria Segmentos da inddstria Potenciali@ad_e de
concorréncia
Eletricidade Geracéo boa
Transmissdo alta tenséo nula
Distribuicdo nula
Retalho boa
Gas Extracao boa
Transmissao alta pressao nula
Distribui¢8o baixa presséo nula
Retalho boa
Telecomunicagdes Rede de longa distancia boa
Rede local moderada
Servigo ao consumidor boa
Correios Recolha boa
Separacdo boa
Transporte boa
Distribui¢do domiciliaria limitada
Caminho-de-ferro Rede e estacdes muito limitada
Servicgo de transporte moderada
Agua Captacdo de agua boa
Tratamento moderada
Canalizacdes nula
Fornecimento de agua boa

Como as indastrias de rede incluem elementos de monopo6lio natural —
nomeadamente as redes de transporte e de distribuigdo, a rede ferroviaria, as redes de

telecomunicacdes, a rede de distribuicdo postal —, todo o servico era organizado e
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fornecido em forma integrada pela mesma empresa, em regime de exclusivo. A
manterem-se como empresas integradas depois da sua privatizacdo, a regulacéo teria
de abranger toda a cadeia de fornecimento final do servico, nomeadamente o prego
de fornecimento do servigo. Todavia, se se desagregar a cadeia de valor, isolando a
segmento que constituia 0 monopolio natural e separando os estadios suscetiveis de
serem abertos a concorréncia (como, por exemplo, a producao de eletricidade e o seu
fornecimento aos consumidores, ou a operacdo de transporte ferroviario), entdo a
regulacdo pode ficar limitada ao nivel do monopdlio natural, fixando as regras de
acesso dos operadores as redes e 0 seu preco.

As diferentes indlstrias de rede ndo oferecem a mesma potencialidade de
desagregacdo. Assim, enquanto as redes de transporte e de distribuicdo (de energia,
de telecomunicacGes, de saneamento, de agua, etc.), se afiguram insuscetiveis de ser
submetidas a concorréncia, j& 0 mesmo ndo sucede na area das redes de
telecomunicacdes, onde a evolucdo tecnoldgica permitiu a varios operadores
estabelecer as suas proprias redes (mantendo-se porém o direito de acesso de todos as
redes existentes).

O quadro acima (adaptado de Baldwin, Cave e Lodge: 2012) ilustra a
geometria variavel sobre a potencialidade de desagregacdo de cada indUstria de rede.

8.3. Reformas administrativas

Desde ha varias décadas que intentam ou se levam a cabo “reformas
administrativas” na generalidade dos paises. Em geral trata-se de reorganizar e
agilizar a Administragcdo Publica, com o propdsito de Ihe dar mais eficiéncia, de a
tornar mais transparente e participativa, de generalizar os procedimentos eletrénicos,
enfim de Ihe permitir responder melhor as suas fungdes.

Nas suas versfes mais crescentes, ha duas linhas que avultam nas reformas
administrativas. Por um lado, visa-se reduzir o tamanho e o peso da Administracao,
em nome da diminui¢cdo do peso do Estado e da despesa publica; por outro lado,
visa-se reduzir os encargos administrativos sobre as empresas e pessoas, de modo a
facilitar a sua vida e a aumentar a competitividade externa da economia. Dai o leit

motiv da “simplificagdo administrativa”, que se traduz em eliminar ou
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desmaterializar procedimentos, dispensar intervengdes administrativas, tornar mais
simples e mais amistosos dos administrados 0s procedimentos remanescentes.

A simplificacdo administrativa inclui necessariamente a eliminacdo ou reducao
de exigéncias regulatorias consideradas supérfluas ou prejudiciais, nomeadamente o
licenciamento de atividades economicas. Nesse especto a simplificacdo
administrativa traduz-se num fendomeno de desregulacdo virtuosa, com a supressao
de exigéncias regulatorias despropositadas. Contudo, a simplificacdo, como
referimos, ndo se traduz sempre e necessariamente em desregulacdo. Na maior parte
dos casos ela exige alterar a regulagdo e modernizar os seus procedimentos para a
tornar mais simples de aplicar e mais eficaz quanto aos resultados a obter.

Hoje em dia, uma das prioridades das reformas administrativas consiste em
facilitar a criacdo e a atividade das empresas, eliminando requisitos e formalidades
administrativas. O principal objetivo é o de aumentar a competitividade externa das
empresas, de modo a permitir-lhes competir no mercado global. Tornou-se moda a
elaboracdo de rankings internacionais sobre o “ambiente” de negdcios em cada Pais,
cujos principais parametros sdo fatores como o tempo necessario para criar uma
empresa, para registar a transmissdo de propriedade, para obter uma licenca de

construcdo, etc.*.
8.4. A desregulacéao soft

Além da desregulacdo pura e simples, em que uma atividade ou parte dela
deixa de ser total ou parcialmente regulada, ha outras formas de desregulagéo parcial,
diminuindo a intensidade da regulacao, ou reduzindo o perimetro da esfera regulada
pelo poder publico.

Importa referir as principais formas dessa desregulacao soft.

¥ Ver, por exemplo, o programa Doing Business do Banco Mundial. Acessivel em:
http://www.doingbusiness.org/~/media/FPDKM/Doing%20Business/Documents/Annual -
Reports/English/DB12-FullReport.pdf



http://www.doingbusiness.org/~/media/FPDKM/Doing%20Business/Documents/Annual-Reports/English/DB12-FullReport.pdf
http://www.doingbusiness.org/~/media/FPDKM/Doing%20Business/Documents/Annual-Reports/English/DB12-FullReport.pdf
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a) Substituicdo da regulacéo pela autorregulacao

Uma das formas mais tipicas de desregulacdo publica consiste em transferir a
competéncia regulatoria para a esfera da autorregulacdo, mantendo o Estado quando
muito uma fungéo de controlo ou superviséo.

Trata-se do modelo da chamada ““autorregulagdo regulada”, em que a regulagao
propriamente dita é privatizada e confiada aos interessados, limitando-se o Estado a
monitorizar o desempenho e os resultados da autorregulacdo. Expressdo dessa
externalizacdo e esvaziamento da regulacdo administrativa observam-se na regulacéo
financeira (até a crise de 2008), na regulacdo da média, na regulacdo das condigdes

de trabalho, etc.

b) “Metarregulacio”

A nogéo de metarregulacdo designa o processo pelos quais o Estado abandona
a regulacdo direta de terminado setor, confiando-a aos interessados atraves de
mecanismos de autocontrolo, mantendo o Estado a funcgéo de estabelecer as regras e
de impor os referidos mecanismos aos regulados. A metarregulacdo tem a ver
sobretudo com sistemas de controlo de riscos (regulacdo ambiental, seguranca
alimentar, regulacdo financeira, etc.).

Trata-se aqui ainda de uma forma de “regulagdo delegada” lato sensu,
semelhante a “autorregulagdo regulada, neste caso em beneficio das proprias
empresas, limitando-se o Estado a monitorizar os sistemas de controlo de riscos
postos em pratica pelas mesmas de acordo com as determinag6es regulamentares. Tal
como a autorregulacdo por meio de associacdes de empresas (codigos coletivos de
conduta, etc.), a metarregulacdo também permite poupar os custos da regulacdo
direta (ja que sdo as empresas que suportam 0s respetivos custos), a0 mesmo tempo
que da as empresas uma margem de autonomia na escolha dos meios de respeitar as

normas regulatdrias.

c) Outras férmulas de desregulacéo soft

Entre as formas soft de desregulacdo devem contar-se 0s processos de
aligeiramento da regulacdo, como os ja referidos modos de risk-based regulation e
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de principles-based regulation, pois ambas as formulas visam aliviar a regulacdo em
relacdo aos niveis de exigéncia tradicionais.

Desenvolvidas especialmente para o caso da regulacdo dos mercados
financeiros, ambas as formulas contribuiram para o desarme da regulacdo desse
setor, tanto nos Estados Unidos como na Europa, tendo tido uma responsabilidade

ndo despicienda na erupcéo e desenvolvimento da crise financeira de 2008.

9. O Estado regulador e a crise financeira de 2008

9.1. Origem e desenvolvimento da crise

A prolongada crise iniciada em 2008 teve a sua origem na chamada crise do
crédito hipotecario “sub prime” nos Estados Unidos, mas a breve trecho
transformou-se numa grave crise financeira global, tendo-se estendido rapidamente a
Europa e a outros continentes, afetando a estabilidade do setor bancéario e financeiro
dos dois lados do Atlantico.

A crise financeira ndo tardou em transformar-se numa crise econémica, mercé
do estrangulamento do crédito a economia, com a retracdo da atividade econémica e
0 aumento de desemprego. Com excecdo da Polonia, mesmo assim seriamente
afetada, todos os Estados-membros da UE entraram em recessédo em 2009.

Depois sobreveio em grande parte dos Estados-membros da UE a crise
orcamental ou crise da divida publica. Por efeito da crise econdmica, os Estados-
membros perderam receita nos impostos e viram aumentar a despesa publica por
causa do aumento dos subsidios de desemprego e outras prestacGes sociais, dos
encargos assumidos para ajudar as pessoas e as empresas a enfrentar a crise
econdémica e dos encargos acrescidos com a propria divida publica, em resultado da
subida das taxas de juro.

No caso da UE, a crise revelou também as deficiéncias da construcéo da uniéo
econdémica e monetaria (UEM), nomeadamente quanto a pouca eficiéncia dos
dispositivos de disciplina orcamental e quanto a salvaguarda da competitividade dos
paises mais vulneraveis e dos equilibrios macroeconémicos dentro da zona euro.

Tendo perdido o acesso aos mercados da divida publica a juros comportaveis,

alguns paises da zona euro, entre 0os quais Portugal, tiveram de pedir assisténcia
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financeira externa e de se submeter a um duro programa de ajuste orcamental e de

recuperacdo da competitividade das suas economias.
9.2. O triplo défice regulatorio

E quase consensual que a principal razdo da crise do setor financeiro nos
Estados Unidos e da sua rapida propagacao atraves do Atlantico se ficou a dever a
um défice regulatorio e a falhas de regulagdo, nomeadamente a reducdo da funcéo
regulatoria a uma “principles-based regulation”, a delegagdo do “enforcement” para
a autorregulacdo voluntaria dos operadores, e a falta de regulacdo de muitos produtos
financeiros propositadamente inovadores, nomeadamente os produtos derivados e as
“operagdes de balcao” (OTC), constituindo o designado “shadow banking system”.

Ainda em 2008, nas vésperas da eclosdo da crise, 0 Tesouro Nacional dos
Estados Unidos passou em revista o sistema de regulacdo financeira, num relatério
intitulado Blueprint for a Modernized Financial Regulatory Structure, insistindo em
duas ideias-chave: que a regulacdo publica se limitasse a observancia de regras gerais
ou principios, deixando as regras de pormenor para a autorregulacdo, e que o
“enforcement” da regulagdo fosse também confiado as self-regulatory organizations
(SRO).

Por conseguinte, somou-se um défice de acdo reguladora (por opcdo das
autoridades reguladoras) a um défice de regulacdo (por opcéo do legislador.

No caso da UE, acresceu um outro defice de regulacéo, mercé da discrepancia
entre por um lado, a profunda integracdo dos servicos financeiros dentro do mercado
interno, e por outro lado, a manutencao da fragmentacao das autoridades reguladoras,
confinadas a sua jurisdicdo nacional, e logo incapazes de ter em conta 0 risco
sisttmico dos novos operadores transfronteiricos, muito menos dos operadores
globais. Sem reguladores federais, ao nivel da Unido, as operacGes e 0s operadores e

transfronteiricos ficaram sem regulacao e sem supervisdo adequadas.
9.3. O impacto regulatorio da crise

Nascida de um clamoroso défice de regulacdo do setor financeiro, a crise nao

poderia deixar de afetar o sistema regulatério, no sentido de mais regulacdo
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financeira. Todavia, ndo foi esse o Unico impacto regulatério da crise financeira.
Noutros setores, pelo contrario, verificou-se a pressdo para menos regulacdo. E em
qualquer caso, tornou-se evidente a necessidade de fazer corresponder a integracéo
europeia dos mercados, a comecar pelos mercados financeiros, estruturas regulatorias

igualmente integradas ao nivel do mercado Gnico da Uni&o.
a) Reforco da regulacéo financeira

Tanto nos Estados Unidos como na Europa, ndo tardaram iniciativas
legislativas de alargamento, densificacédo e refor¢o da regulacdo do setor financeiro.
No caso europeu, importa referir a regulacdo dos fundos de investimento
alternativos, das agéncias de rating de crédito, do capital minimo dos bancos, entre

outras.
b) Desregulagdo noutros setores

Mas o desenvolvimento da crise também acabou por ter um efeito contrario, ou
seja, de reducdo da carga regulatéria, em outros setores. Com efeito, a crise revelou
em alguns dos paises afetados pela recessdo e pela crise orcamental défices de
competitividade acentuados, que, a manterem-se, comprometiam as possibilidades de
retoma econdémica. Dai que em varios desses paises, seja por decisdo propria, seja
por imposicdo externa, foram adotados programas extensos de liberalizacdo das
atividades econémicas, eliminando ou atenuando as barreiras regulatérias a entrada

em setores até ai protegidos, nomeadamente o0s servicos profissionais.
¢) Integracdo supranacional da regulagéo financeira

Outro efeito da crise foi um reforgo da integracdo transnacional da regulacao.

Assim, no caso da Unido Europeia, foram criadas pela primeira vez autoridades
europeias de regulacdo dotadas de poderes de supervisdo e de enforcement das
normas regulatorias da Unido no setor financeiro. Trate-se das trés autoridades de
supervisdo financeira criadas em 2010, uma para o setor bancério, outra para 0s

seguros e fundos de pensdes e outra para 0 mercado de valores mobiliarios.
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O mesmo se passou com o reforco da regulacédo global através de iniciativas do
G20 e das entidades de supervisdo global do setor financeiro, nomeadamente o

Comité de Estabilidade Financeira do FMI e o Comité de Basileia (setor bancario).
9.4. O caso especifico de Portugal

Tal como j& havia sucedido com a Grécia e com a Irlanda, também Portugal se
viu obrigado a recorrer a assisténcia financeira da Unido e do FMI em maio de 2011,
quando o Governo e o0s bancos deixaram de ter acesso aos mercados financeiros
internacionais a juros comportaveis. Como referimos supra, a propdésito da
emergéncia, entre nds, de um Estado regulador, Portugal teve de subscrever um
programa de ajustamento com a Comisséo Europeia, o Banco Central Europeu e 0
FMI, de modo a assegurar o financiamento do défice orcamental e dos encargos da
divida.

Para além das exigentes medidas de consolidacdo orcamental, o programa de
ajustamento constante do Memorando de entendimento entre o Governo portugués e
a troika (composta pelo FMI, pela Comissdo Europeia e pelo Banco Central
Europeu)® inclui um conjunto de “reformas estruturais” destinadas a melhorar a
competitividade externa da economia nacional, entre as quais se conta a aceleragao
das privatizagdes e da liberalizacdo das utilities, e se enunciam outras medidas
claramente liberalizadoras — e nesse sentido desreguladoras — do mercado de
trabalho, do mercado de arrendamento, das profissdes, dos servicos, etc.

Ao mesmo tempo que prescreveu o refor¢co da concorréncia e dos poderes da
Autoridade da Concorréncia, o0 Memorando de Entendimento entre Portugal e a
troika também estipula claramente o reforco da funcdo reguladora do Estado e da
independéncia e poderes das autoridades reguladoras. Concretamente 0 Memorando
estipula as seguintes medidas:

- Reforcar a regulacéo e supervisdo bancaria, devendo o Banco de Portugal,
para o efeito, recrutar mais especialistas em supervisdo bancaria e manter uma

estreita coordenacdo entre os supervisores do Estado de origem e do Estado de

15 Que pode ser consultado em:
http://www.portugal.gov.pt/media/371372/mou_pt 20110517.pdf.
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acolhimento, no &mbito do quadro europeu para supervisdo bancaria transfronteirica,
e com os relevantes supervisores dos paises terceiros em que se encontrem
estabelecidas sucursais e filiais de bancos portugueses;

- Reforgar os poderes da autoridade reguladora nacional de telecomunicagdes;

- Reforcar a independéncia da autoridade reguladora dos caminhos-de-ferro,
incluindo o reforgo da sua capacidade administrativa em termos de decisdo, de
poderes de execucdo e de recursos humanos;

- Garantir que as autoridades reguladoras nacionais (ARN) tém a
independéncia e 0s recursos necessarios para exercer as suas responsabilidades.

Em suma, a crise constituiu um fator de reforma do sistema regulatério da UE
e dos seus Estados-membros, nuns casos reforgando a regulacdo do setor financeiro,
onde o défice de regulacédo e de supervisdo tinham posto em causa a estabilidade e a
confianca do setor financeiro, noutros casos eliminando ou aligeirando formas de
regulacdo restritivas da concorréncia, de modo a estimular a competitividade da

economia.

10. Problemas atuais da regulacdo a nivel nacional e

transnacional

10.1. Problemas a nivel nacional

Importa, por ultimo, referir as questdes em aberto sobre a regulacdo em
Portugal, as quais tém a ver ora com o modo como ela estd estruturada (ou nao
estruturada) do ponto de vista organizacional ou territorial, ora com a delimitagéo de
competéncias entre diferentes autoridades reguladoras, ora como o proprio regime
das autoridades reguladoras independentes.

As principais séo as seguintes:

- Delimitacdo entre a jurisdicdo estadual, regional e municipal quanto a certos
“servigos publicos”, como ¢ o caso das antigas concessdes municipais de distribuicao
de eletricidade;

- Instabilidade da arquitetura das autoridades reguladoras, especialmente no
respeitante a regulacéo dos transportes e das infraestruturas rodoviérias;
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- Abandono, sem justificacdo publica, dos projetos de reformulacdo da
arquitetura regulatoria do setor financeiro;

- Diversidade de estatuto organizatério das autoridades reguladoras: dois tipos
de autoridade reguladora (institutos publicos e autoridades reguladoras
independentes) e singularidade de regime de cada autoridade;

- Opacidade dos critéerios de escolha dos reguladores e regime a que obedece,
sem nenhum critério formal de selecdo e sem nenhum escrutinio parlamentar prévio
dos nomeados;

- Heterogeneidade de regime regulatdrio (regulacdo dos precos; financiamento
das obrigagdes de servico publico; competéncia para gerir 0 acesso a atividade nos
setores liberalizados);

- Diversidade de funcBes das autoridades reguladoras no que respeita aos
requisitos e procedimentos de acesso a atividade regulada, quando concessionada ou
licenciada;

- Articulacdo entre a regulacdo por autoridade independente nacional, por um
lado, e a autonomia regional e municipal, por outro;

- Deficiente defini¢do legal das “obrigacdes de servigo publico” ou de “servigo
universal” em varios dos SIEG (especialmente nos transportes e no servico publico
de radio e de televisdo) e falta de procedimentos concorrenciais para a selecdo do
operador incumbido de realizar as OSP (nas telecomunicacdes, na energia, etc.);

- Défice de autoridade e de afirmacdo das autoridades reguladoras, bem como
défice de visibilidade e “accountability” publica das mesmas;

- Défice de uma “cultura de regulacdo” tanto a nivel da Administragdo, como
dos regulados e do publico em geral;

- Inexisténcia de uma lei-quadro das autoridades reguladoras, que sem prejuizo
da necessaria flexibilidade, estabelega as linhas gerais comuns.

No panorama das autoridades de regulacdo entre nos avulta o problema da
injustificavel heterogeneidade das autoridades reguladoras, conforme o departamento
governamental em que estdo inseridas e conforme a época em que viram aprovados
0S seus estatutos. Por um lado, enquanto umas possuem um estatuto de maior ou
menor independéncia face ao governo (“autoridades reguladoras independentes”),

outras permanecem com um estatuto de instituto pablico tradicional, sem garantia de
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estabilidade dos seus membros e submetidos a superintendéncia e tutela
governamental. Por outro lado, tanto num caso como noutro verifica-se uma
extraordinaria diversidade de regimes, com solucdes divergentes de caso para caso
para questdes em tudo semelhantes, por exemplo, quanto ao regime de nomeagao,
duracdo de mandato e reelegibilidade (ou ndo) dos seus membros, quanto ao regime
de pessoal e de gestdo financeira, quanto a competéncia contenciosa para rever
judicialmente os seus atos ilegais, quanto aos poderes de tutela a que estdo
submetidas, etc..

Por isso julga-se aconselhavel um exame da situacéo institucional da regulacéo
entre nds, de modo a:

a) Estabilizar a arquitetura das autoridades reguladoras, definindo fundamente
0 perimetro regulatério de cada uma delas;

b) Generalizar a solucdo de autoridades reguladoras dedicadas, eliminando os
resquicios de regulacdo por instancias integradas na administracdo direta do Estado
(nomeadamente direcBGes-gerais);

c) Tornar norma a independéncia organica e funcional das entidades
reguladoras, de modo a garantir a estabilidade e autonomia dos seus 6rgaos e a
liberdade de decisdo dos mesmos, sé sujeitos ao controlo judicial, o que implica
rever o estatuto de organismos reguladores que mantém o figurino do instituto
publico tradicional, integrado na administracdo indireta do Estado, em sentido
estrito;

d) Revisitar 0 sistema sancionatdrio das autoridades reguladoras,
essencialmente baseado na figura hibrida das contraordenagdes;

e) Estabilizar e consolidar o sistema de recursos financeiros proprios das
autoridades reguladoras, que deve ser baseado essencialmente nas contribuigdes
regulatérias dos regulados;

f) Introduzir a obrigacdo de audig¢do publica dos indigitados para o cargo de
regulador na comissdo parlamentar competente, como condi¢do da sua nomeagao
definitiva;

g) Estabelecer, mediante uma lei-quadro, um padrdo comum minimo quanto
aos principios bésicos que devem reger a organizagdo, poderes e funcionamento das
autoridades reguladoras independentes, por forma a conferir consisténcia ao sistema,

sem prejuizo de uma ampla margem de discricionariedade na formatacdo estatutaria
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de cada entidade reguladora em particular, em homenagem as especificidades de

cada caso.

10.2. Problemas da regulacéo transnacional
10.2.1. Mercado Unico versus regulacdo descentralizada

Um dos problemas persistentes do sistema regulatério da Unido Europeia, que
alias foi posto em destaque pela crise financeira de 2008, é a contradicdo entre a
existéncia de um mercado interno sem fronteiras, que em muitas areas €
protagonizado por empresas transfronteiricas, logo sob diversas jurisdices
regulatérias nacionais, com a escassa ou nula integracdo da regulacdo substantiva e
das autoridades reguladoras ao nivel europeu.

Ao contrario do sistema de defesa da concorréncia, que goza desde a origem de
um regime integrado ao nivel europeu, sob responsabilidade da Unido (a cargo da
prépria Comissdo Europeia), nada disso se passou com os demais dominios da
integracdo econdmica, nomeadamente nos setores que foram sendo liberalizados e
abertos ao mercado desde os anos noventa do século passado, por decisdo da propria
UE (telecomunicac0es, energia, etc.). Se o regime substantivo da regulacdo foi sendo
objeto de integracdo legislativa a nivel da Unido, por via de diretivas, ja outro tanto
ndo sucedeu no que respeita a integracdo de autoridades reguladoras setoriais,
continuando esses setores a ser regulados a nivel nacional, no que respeita a
supervisao e ao “enforcement”, mediante autoridades nacionais de supervisao.

Foi preciso a crise financeira de 2008 para obrigar e corrigir esse ponto no que
respeita a esse setor, como se viu atrds. Mas nos restantes setores regulados pela
propria Unido continua a verificar-se essa discrepancia entre mercado Unico e
regulador multiplo. Embora essa discrepancia seja atenuada pela criacdo de
conselhos de reguladores nacionais para cada setor (energia, telecomunicagdes, etc.),
tal fica bem longe de uma verdadeira integracdo pela criacdo de autoridades
reguladoras a nivel da prépria Unido, o0 que sO sucedeu mesmo assim em termos
limitados, com a agéncia para a cooperacdo dos reguladores de energia, em 2009, e
com as autoridades de superviséo financeira da UE, criadas em 2010.
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10.2.2. Défice de regulacdo da globalizacao

A liberalizacdo do comércio internacional de bens e servicos ndo implica
somente a eliminacdo de barreiras aduaneiras (direitos de importacdo e de
exportacdo) mas também a eliminacdo de barreiras ndo tariférias, entre as quais se
contam numerosas discrepancias regulatorias (normas técnicas, padrdes de seguranca
e sanitarios, etc.).

Na verdade, muitos requisitos regulatorios podem funcionar como restri¢cées ao
comércio internacional, visto que os bens e servigos de um pais ndo preenchem os
requisitos exigidos em outro, o que torna impossivel a sua comercializagdo, visto que
ndo passam nos procedimentos de controlo de conformidade.

Maior é o défice de regulacdo da globalizacdo financeira, apesar das
recomendacdes das sucessivas reunides do G20 e do reforco dos poderes do
Financial Stabiliy Board desde o inicio da crise financeira em 2008

Por conseguinte, torna-se necessario fazer acompanhar a globalizacdo
econdémica de uma regulacdo global, reforcando os poderes reguladores das
instituicbes internacionais existentes (FMI, OMC, instituicbes de regulacdo
financeira, instituicdes de harmonizacdo regulatéria) e criando outras onde elas
faltam.

Importa também assegurar um level playing field nas trocas econdémicas e
comerciais, a fim de evitar inaceitaveis formas de dumping social e ambiental (e do
consequente dumping fiscal), em prejuizo das economias que asseguram niveis
elevados nessas duas areas e que suportam os respetivos custos adicionais (incluindo
uma mais elevada carga fiscal). A globalizagcdo econdmica ndo pode traduzir-se num
a race to the bottom, numa competicdo pelos padrdes menos exigentes, consentida e
alimentada pela auséncia de regulacao.

A globalizacdo ndo pode ser a rasoira da grande invencdo europeia do século

XX: 0 casamento da economia de mercado com o Estado de bem-estar social.

11. Conclusao

Tal como a defesa da concorréncia, a regulacdo é uma condigdo do

funcionamento ordenado, regular e eficiente das economias de mercado.
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Antes de mais, a regulacdo € hoje, como sempre foi, uma ferramenta
incontorndvel de defesa de valores societais e de bens publicos face ao mercado,
como a saude puablica, a seguranca alimentar, o ordenamento territorial, a
preservacao dos equilibrios ambientais, o pluralismo da informacé&o, entre outros.

Em segundo lugar, superados os paradigmas contrapostos da economia sem
Estado e da economia de Estado, a regulacdo do Estado constitui um instrumento
indispensavel de superacao das falhas e insuficiéncias do mercado.

Por ultimo, estando em crise a configuracdo tradicional do Estado social,
enquanto Estado prestador de servicos, a regulacdo é um dispositivo imprescindivel
de salvaguarda do principio do servico publico, enquanto garantia de acesso
universal a um conjunto de servigos essenciais, atraves da definicdo e implementacgéo
de obrigacdes de servigo publico, estabelecidas a nivel constitucional ou legislativo.

Todavia, embora ainda efetuada em grande medida ao nivel nacional, a
regulacdo publica da economia € cada vez mais definida e conduzida ao nivel da UE
e das instancias internacionais.

Sendo irreversivel a integracdo europeia, a regulacdo supranacional torna-se
indispensdvel para facilitar o funcionamento do mercado interno, eliminando
barreiras regulatérias, e para harmonizar o nivel de integracdo do mercado com a
necessaria integracdo regulatodria, reduzindo o espaco para a competicdo regulatoria.

Admitindo que a marcha da globalizacdo dos mercados ndo sofrera paragens
ou recuos significativos, a regulacdo global torna-se insubstituivel para disciplinar a
globalizagdo, para eliminar barreiras ao comercio internacional, para assegurar a
estabilidade do sistema monetario e do sistema financeiro internacional e para
estabelecer um level playing field entre os operadores no mercado global.

No entanto, qualquer que seja o nivel territorial em que opere, a regulacédo faz
parte de qualquer equacdo sobre a boa ordenacdo da economia de mercado. Ao
contrério do liberalismo radical e do seu édio ao Estado, a economia de mercado ndo
pode dispensar o Estado, nem na garantia do seu quadro juridico basico (direitos de
propriedade, liberdade contratual, liberdade de empresa), nem na defesa da
concorréncia, nem finalmente na regulacdo da economia, la onde o mercado falha ou

onde outros valores societais “mais alto se levantam”.
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Parafraseando a escola de Freiburg, s6 a regulacdo confere a economia de
mercado o “principio de ordem” de que ela carece para ser mais eficiente, para

funcionar mais estavelmente e também para poder prover as necessidades de uma

sociedade mais digna e mais justa.
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Parte Il

Programa e organizacao da disciplina

1. Ficha técnica da disciplina de Direito Publico da

Regulacao

Nome da disciplina: Direito Publico da Regulacéo

Area: Direito, 2° ciclo de estudos (mestrado)

Ramo: Ciéncias Juridico-Politicas, mencdo em Direito administrativo
Créditos: 8 ECTS (European Credit Transfer and Accumulation System)

Tempo letivo: Trinta horas de aula em sala.

2. O ensino daregulacéo publica da economia

21. O ensino da regulacdo em algumas universidades

portuguesas

Sdo muitas as escolas de ensino superior de direito, de ciéncia politica, de
administracdo ou de economia, em diferentes partes do mundo, que incluem
atualmente o ensino da regulacdo economica nos seus curricula como disciplina
autonoma, e ndo como capitulo do direito publico da economia. Ora se trata de
cursos/disciplinas sobre a regulacdo em geral, normalmente integrados em formagéo
de segundo ciclo, ora de cursos/disciplinas especializados/as sobre determinadas
areas de regulacéo (por exemplo, energia, telecomunicac6es, mercados financeiros).

Meramente a titulo de exemplo ilustrativo deste interesse, e, portanto, sem
preocupacOes de exaustdo ou sequer de representatividade, apresentar-se-do de
seguida alguns programas dedicados ao ensino da regulacdo em universidades ou

institutos de ensino superior em Portugal e no estrangeiro.
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As universidades portuguesas tém vindo a dar atenc¢do aos estudos da regulacao
econdmica em formac6es de pds-graduacéo e em disciplinas integradas em formacéo
de segundo ciclo, ora numa perspetiva mais juridica, ora mais econdmica. E de
esperar, alids, que as alteracfes introduzidas nas reformas curriculares poés-Bolonha
confiram maior flexibilidade aos planos de estudos de segundo ciclo, abrindo-os a
possibilidade de formacdo curricular em matérias mais especializadas e/ou de
natureza interdisciplinar.

Por via de regra, 0s cursos abrangem tanto a regulacdo propriamente dita como

a defesa da concorréncia.

a) Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (FDUC) - Centro de
Estudos de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE)

A Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra foi pioneira no ensino
juridico da regulacdo econdémica em Portugal. O primeiro curso sobre “Regulacédo
Publica e Concorréncia” foi organizado nessa Faculdade pelo Centro de Estudos de
Direito Publico e Regulacdo (CEDIPRE), um centro de investigacdo criado em 2000
pelo autor do presente Relatorio, tendo como principal propdsito dedicar-se a
investigacdo e ao ensino pos-graduado na area do direito publico, em geral, e do
direito publico da regulacdo, em especial.

O tipo de estudantes que se procurava atrair eram profissionais ligados ao
direito publico da economia e da regulacdo, oriundos nomeadamente dos organismos
reguladores e das empresas reguladas. A atividade letiva estava associada a
instalagdo de um observatorio das entidades e das atividades reguladoras, em
cooperacdo com as instituicles interessadas, e a realizacdo de outras iniciativas que
contribuissem para o desenvolvimento do direito publico da economia e da
regulacéo.

O programa do primeiro curso (2001/2002) versava as seguintes matérias:

. Constituicdo econémica portuguesa e ordem econémica comunitaria
. Instrumentos e autoridades de regulacdo econémica

. Regulacéo e direito da concorréncia

. Regulacéo da energia

. Regulacao das telecomunicacdes
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. Regulacéo dos valores mobiliarios e mercados financeiros
. Regulacéo das aguas e residuos

. Regulacao dos transportes

. Regulagdo dos média

De entéo para cé e até ao ano letivo de 2011/12 frequentaram o referido curso
211 alunos, dos quais 120 eram licenciados em direito, 45 em economia ou gestdo,
14 em engenharia, 5 em administracdo publica, 1 em relacbes internacionais e 0s
restantes 26 distribuidos por outras licenciaturas. Além da parte letiva, foi publicada
durante algum tempo uma revista trimestral on-line com o titulo Direito Publico e
Regulacdo, bem como estudos monograficos sobre tematicas diversas no dominio da
concorréncia e da regulacao setorial.

O programa muda de ano para ano, procurando cobrir novas areas da
regulacdo e adaptar-se as expetativas de potenciais novos formandos. Dai a aposta

em programas mais tematicos.

Programa do curso em 2011-12

e Regulacdo — Enquadramento geral

e Face institucional da regulacdo - Autoridades reguladoras
e Ordem econémica da UE

e Direito da concorréncia

¢ Ordem econdmica portuguesa

e Regulacdo da agua — Enquadramento geral

e Regulagdo econdmico-financeira da 4gua

e Regulacgéo e gestao por contrato no setor da agua
e Formatos institucionais da regulacéo do vinho

e Regulagéo do vinho do Porto

e Regulacédo do mercado do vinho

Fonte:
http://www.fd.uc.pt/cedipre/cursos/pg_regulacao/curso_regulacao.htmlb, (consultado
em 25/08/2012).



http://www.fd.uc.pt/cedipre/cursos/pg_regulacao/curso_regulacao.htmlb
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b) Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (FDUL) — Instituto de

Direito Economico, Financeiro e Fiscal (IDEFF)

A Faculdade de Direito de Lisboa, através do seu Instituto de Direito
Econdmico, Financeiro e Fiscal, organiza uma pds-graduacdo em direito da
concorréncia e regulacdo, embora mais focada no primeiro tema do que no segundo.

Em 2012 o curso organizava-se em «dois seminarios iniciais dedicados a uma
perspetiva geral do regime de defesa da concorréncia em Portugal e na UE, versando
(i) o conceito de empresa e atividade econémica e o regime de cooperacdo entre
empresas e (ii) o regime de abuso de posicdo dominante, seguidos por mddulos
tematicos mais especificos, versando aspetos especificos da recentissima reforma
nacional do regime de defesa da concorréncia e contemplando igualmente aspetos de
reforma da regulacdo setorial em perspetiva e em desenvolvimento no quadro de
medidas previstas no Memorando de Entendimento de Portugal com a Comissdo
Europeia/FMI e BCE».

Programa

¢ O conceito de empresa e atividade econémica e o regime de cooperacao
entre empresas

¢ O regime de abuso de posi¢cdo dominante

¢O contencioso da concorréncia — balanco e perspetivas em funcdo da
reforma do direito portugués da concorréncia

e Aspetos processuais do controlo de concentragfes e articulagdo com o
regime de contratacdo publica

¢O abuso de posicdo dominante no direito portugués da concorréncia:
passado, presente e futuro

e Infragdes, sangBes e recursos no novo regime de defesa da concorréncia.
Novos poderes da ADC e mecanismos de controlo

¢ Reflexfes sobre controlo jurisdicional em materia de concorréncia

e Regras relativas a compromissos no novo regime de defesa da concorréncia
e Cartéis e regime de transagdes no novo regime

e Novos rumos do controlo da concentracdo de empresas na reforma do direito

portugués da concorréncia
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¢ O que muda no regime juridico da cleméncia

¢ Abuso de dependéncia econémica

e Estudos de mercado e novos poderes de supervisdo da ADC

e Regime de recursos de decisdes da ADC

e Auxilios de Estado e atuacao da ADC em relacdo a entes publicos

¢ Perspetivas de private enforcement de direito da concorréncia

e Garantias de defesa no processo contraordenacional por infragdes ao direito
da concorréncia (due process)

e Articulacéo entre aplicacdo de normas nacionais de concorréncia e normas
de concorréncia da EU

e Interacdo entre normas de regulacdo setorial e normas de concorréncia —
setor energético, setor de comunicacdes eletronicas e setor financeiro

¢ O estatuto dos principais reguladores setoriais

e Mecanismos de salvaguarda da independéncia e de escrutinio dos

reguladores setoriais

Fonte: http://www.ideff.pt/pos_detail.php?alD=412 (consultado em 24 de
agosto de 2012).

22. O ensino da regulacdio em algumas universidades

estrangeiras

Vejamos agora o ensino da regulacdo publica da economia em algumas

universidades estrangeiras.
a) London School of Economics

No Reino Unido, o plano de estudos da London School of Economics inclui um
«Master of Science on Regulation». Este mestrado € organizado por dois
departamentos diferentes: o «Department of Law» e 0 «Department of Government».
O programa adota, portanto, uma abordagem pluridisciplinar, como se esclarece na
nota de apresentagdo do curso, combinando temas de direito, de ciéncia politica e de
economia das instituicdes. «As a field of study — esclarece-se na nota de apresentacéo


http://www.ideff.pt/pos_detail.php?aID=412
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—, regulation requires a multi-disciplinary approach, because legal, political and
economic issues are intertwined and each has to be understood to make sense of the
overall process».

Desenvolvem-se ndo apenas 0s aspetos institucionais da regulagdo, mas
também os aspetos comportamentais («regulatory bureaucracies, interest groups»),
sem esquecer 0s aspetos econdémicos. A perspetiva internacional ndo €
menosprezada, comparando-se, em termos tedricos e praticos, as abordagens norte-
americanas e europeia sobre a regulacéo.

Para acentuar esta vertente “experiencial”, o curso conta com a participagéo,
em seminarios e conferéncias, de especialistas provenientes de entidades reguladoras
e de empresas reguladas, ou seja, profissionais com experiéncias praticas relevantes
neste dominio.

O objetivo do curso é assim o de dar aos estudantes «an essential grounding in
theories of regulation encountered in the legal, political science and law &
economics literatures. It examines competing explanations of the origins,
development and reform of regulation; the styles and processes of regulation; issues
surrounding enforcement; the inter-organizational and international aspects of
regulation; and questions of evaluation and accountability», tendo em consideragéo
que a regulacdo tem hoje um papel central na compreensao do direito e das politicas

publicas.

Programa
Disciplinas obrigatorias
e Law and Politics of Regulation
e Foundations of Social Research 1 (Research track only)

e Foundations of Social Research 2 (Research track only)

¢ Environmental Regulation

e Environmental Problems and Development Interventions
e Global Environmental Governance

e Environmental Regulation: Implementing Policy

e Concepts in Environmental Regulation

¢ International Political Economy of the Environment


http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV488.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar2012-2013/courseGuides/MY/2012_MY4M1.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar2012-2013/courseGuides/MY/2012_MY4M2.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar2012-2013/courseGuides/DV/2012_DV413.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/DV/2011_DV415.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GY/2011_GY420.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GY/2011_GY465.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/IR/2011_IR407.htm
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International and European Environmental Law
Science, Technology and Resistance
Issues in Environmental Governance
Finance and Commercial Regulation

Management Accounting, Decisions and Control or Principles of

Finance

Legal Regulation of Information Technology
Regulation of Financial Markets

Regulation, Risk and Economic Life

European Monetary and Financial Services Law
Corporate and Financial Crime

Social Regulation

Anthropology of Politics or Anthropology of Economy: Development,

Transformation and Globalization or Anthropology of Economy: Production

and Exchange or Law in Society: A Joint Course in Law and Anthropology

Gender and Development: Geographical Perspectives
Policing and Police Powers
Criminal Justice Policy

The Governance of Welfare: The Nation State and the European

Contemporary Issues in European Social Policy
Utilities Regulation

Network Regulation

Media and Communications Regulation

New Media Regulation

Competition Law

EU State Aid Law

Government and Law

Law and Governance of the Single European Market
Comparative Public Policy Change

Political Science and Political Economy: Introduction


http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL4D6.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/PS/2011_PS439.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GY/2011_GY475.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AC/2011_AC490.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/FM/2011_FM492.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/FM/2011_FM492.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL420.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL484.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/SO/2011_SO425.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL425.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL4B9.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN451.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN457.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN457.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN456.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN456.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/AN/2011_AN438.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GY/2011_GY421.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL478.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/SA/2011_SA403.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV403.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL407.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL421.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL430.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL4Z5.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/EU/2006_EU436.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV477.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV481.htm
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¢ Political Science and Political Economy: Advanced Topics
e Public Management Theory and Doctrine

e Behavioural Public Policy

e Jurisprudence and Legal Theory

e Law and Social Theory

e Modern Legal History

e Corporate and Financial Crime

e Law of International Economic and Financial Sanctions

¢ Risk and Governance: A Sociological Approach

Fonte:
http://www?2.lse.ac.uk/study/graduate/taughtProgrammes2012/MScRegulation.aspx

(consultado em 22 de agosto de 2012).
b) Ecole de Science Politique, de Paris

Em Franca, na Ecole de Science Politique, sedeada em Paris, os estudos sobre a
regulacdo estdo concentrados no mestrado em Direito Econémico, na especialidade
«Entreprises, Marchés et Régulations». Visa-se, nomeadamente, formar especialistas
para «structures qui conseillent les acteurs des secteurs régulés, c'est-a-dire
notamment les départements concurrence et réglementation des cabinets d'avocats,
mais encore les services juridiques des opérateurs agissant dans des secteurs
régulés, les banques par exemple, voire les services des organisations
professionnelles qui les défendent ou a l'inverse les services des autorités de
régulation».

O objetivo principal é dotar os estudantes dos instrumentos necessarios que
Ihes permitam entender «les caractéristiques majeures et les originalités, de leur
faire acquérir les réflexes juridiques professionnels comme utilisateur de n‘'importe
quel régulateur, en leur permettant en permanence de combiner les principes de base
du droit public avec les spécificités du droit de la régulation».

A formacdo inclui um curso geral sobre «Os principios gerais do direito da
regulacdo e dos mercados», e ensino especializado sobre alguns temas,

nomeadamente, sobre regulagdo das telecomunicacdes, média e energia.


http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV482.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/GV/2011_GV483.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/SA/2011_SA4F8.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL400.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL465.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL474.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL4B9.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/LL/2011_LL4K2.htm
http://www.lse.ac.uk/resources/calendar/courseGuides/SO/2011_SO469.htm
http://www2.lse.ac.uk/study/graduate/taughtProgrammes2012/MScRegulation.aspx
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O curso geral sobre o direito da regulacdo e dos mercados debruca-se, em
especial, sobre as instituicdes de regulacdo francesas de modo a estabelecer a base
comum em que assentam 0s tracos essenciais da regulacdo. Sao analisados entre

outros 0s seguintes pontos:

¢ Typologie et histoire

e Insertion dans la hiérarchie des normes et des pouvoirs

e Place institutionnelle et statut

e Compétences (missions de régulation, pouvoirs de réglementation, reglement
de différends, enquéte, sanction...)

¢ Moyens budgétaires et humains

e méthodes et procédures

e Indépendance et déontologie

e Controles politiques et juridictionnels

Fonte: http://master.sciences-po.fr/droit/contenu/master-droit-conomique

(Consultado em 23/08/2012).

c) Instituto Universitario Europeu, de Florenca

Em Italia, no Instituto de Universitario Europeu (IUE), o interesse pelas
questBes da regulacdo expressa-se na organizacdo de diversos seminarios tematicos,
ora incidindo sobe questbes transversais que enformam a producdo de regulacéo,
como as dos novos riscos e a regulacdo global (alteragdes climéticas, seguranga de
produtos, comércio internacional) ou a da relacéo entre concorréncia e regulagdo, ora
dedicados questdes setoriais que vdo desde a energia, 0s transportes ou os produtos
farmacéuticos. A abordagem multidisciplinar que caracteriza este Instituto de ensino
superior europeu reflete-se nos programas que organiza sobre esta tematica, a que se
junta também a contribuicdo de especialistas com experiéncias praticas relevantes.
Este é precisamente o modelo adotado na Florence School of Regulation (FSR) que,
por isso, vale a pena destacar.

A Florence School of Regulation (FSR) é um férum especificamente dedicado

as questdes da regulacdo econdémica, em matéria de formacéo e investigacao. Iniciou


http://master.sciences-po.fr/droit/contenu/master-droit-conomique
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a sua atividade focado na regulagdo da energia (gés e eletricidade), reunindo para
esse efeito, academicos, reguladores e empresas reguladas de diversos paises. A sua
atividade inclui a analise e discussdo de conceitos, de praticas e politicas, a
divulgagdo das melhores praticas e previsdo e estudos de novos desafios e o
desenvolvimento de uma linguagem e cultura de regulagdo comum.

A FSR pretende ser uma escola de referéncia em diferentes areas da regulacao,
agregando, apurando e consolidando o conhecimento produzido em diferentes paises.
A importancia dada a este tema assenta basicamente na importancia que os setores
regulados tém na Europa, ndo apenas de um ponto de vista econémico, mas também
social. Além disso trata-se de setores interligados, em rede, de um ponto de vista
fisico, 0 que exige que a sua respetiva regulacdo seja também articulada, envolvendo
para o efeito ndo apenas as autoridades nacionais mas também as europeias, em
particular a Comissdo Europeia e as diversas agéncias reguladoras supranacionais,
como a Agéncia para a Cooperacdo dos Reguladores de Energia (ACER). Por esta
razdo a FSR pretende ser um local que favoreca a comunicacdo e a construcdo de
consensos para identificar os melhores instrumentos juridicos e econdémicos de
regulacdo e para assegurar as entidades reguladoras as condi¢fes adequadas de
eficiéncia, independéncia, prestacdo de contas e legitimacdo democratica.

Programa

Bloco I (curso intensivo)

e Electric power and gas systems: Structure, organization and functioning
¢ Theory and principles of regulation and competition

¢ Models of regulation

e Restructuring of the electric power and gas industries

e Regulatory institutions

e Regulatory economics: Monopolistic activities. Approaches to price control
¢ Regulatory economics: Competitive activities

¢ Quality of service in electricity and gas

¢ Environmental issues in energy systems

e Traditional regulation of energy utilities regulator

e Electricity distribution
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¢ The electricity transmission network

e Electricity markets. The wholesale market
e Electricity markets. The retail market

e Gas markets. The wholesale market

e Gas markets. The retail market

e Gas networks

o Tariff design

e Legal issues in EU energy regulation
¢NRAs and ACER

Bloco Il

e Module 1 - Electricity and gas systems (Preliminary reading)
e Module 2 - Theory and principles of regulation (Preliminary reading)
e Module 3 - Traditional regulation (Preliminary reading)

e Module 4 - Monopolistic

e Module 5 - Competitive activities

e Module 6 - Wholesale electricity markets

e Module 7 - Electricity transmission

e Module 8 - Gas markets

eModule 9 - Gas networks

e Module 10 - Electricity distribution

e Module 11 - Quality of service

e Module 12 - Electricity retail markets

e Module 13 - Tariff design

e Module 14 - Regulatory authorities

e Module 15 - Environmental regulation

Bloco Il (curso intensivo)
¢ Case study on quality of supply and the protection of energy consumers
e Introduction and first round of the simulation game of competitive electricity

markets
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eCase study on issues in design and regulation of day-ahead electricity
markets

e Case example on the integration of electricity and/or gas markets in the
European Union

¢ Case study on gas networks and markets

e Case examples on competition law

e Second round of the simulation game of competitive electricity markets

e Case study on long-term security of supply in electricity generation

e Evaluation of the current state of implementation of the Internal Electricity
and Gas Markets and recent developments

¢ Third round of the simulation game of competitive electricity markets

e Case study on authorisation of operations of mergers and acquisitions

e Case study on electricity transmission investment & pricing and renewable
generation

eInstitutional & public communication issues in energy regulatory
commissions

e Debate and conclusions of the simulation game on competitive electricity
markets

e Current issues affecting the sustainability of the present energy model

e The limits to fossil fuel supply & the sustainability of the energy model: The
role of regulation

¢ The social component of sustainability: universal energy access. The role of
regulation

e Roundtable and open debate with the course speakers and participants on the

conceptual and implementation issues of the proposed regulatory approaches

Fonte:

http://www.florence-
school.eu/portal/page/portal/FSR_HOME/ENERGY/Training/Annual/2012-
2013Edition/ (consultado em 24/08/2012).



http://www.florence-school.eu/portal/page/portal/FSR_HOME/ENERGY/Training/Annual/2012-2013Edition/
http://www.florence-school.eu/portal/page/portal/FSR_HOME/ENERGY/Training/Annual/2012-2013Edition/
http://www.florence-school.eu/portal/page/portal/FSR_HOME/ENERGY/Training/Annual/2012-2013Edition/
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Esse mesmo tipo de abordagem interdisciplinar dos estudos da regulacdo é
igualmente visivel no programa do Competition & Regulation Working Group do
IUE. A investigacdo e discussdo deste grupo assenta na importancia crescente ao
nivel europeu ndo sé da politica da concorréncia, mas também da regulacdo das
infraestruturas, regulacdo essa inicialmente apenas concebida para introduzir
concorréncia em certos mercados, mas que cada vez mais € reconhecida como um
instrumento que deve permanecer para além desse objetivo. Conta expressamente
com a contribuicdo de saberes diversos, desde a historia ao direito e a economia, e

agrega especialistas externos ao corpo docente do Instituto.
d) Universidade de Bonn (Rheinische Friedrich-Wilhelms Universitaet)

Na Alemanha, decorre na Universidade de Bona o «Master of European
Regulation of Network Industries (MERNI)», inserido no ambito dos estudos sobre
integracdo europeia.

Inclui diferentes mddulos sobre regulacdo das industrias de rede em geral e
sobre regulacdo da concorréncia na UE, bem como modulos sobre economia e gestao
dessas mesmas industrias. Modulos especializados sobre cada uma dessas industrias,
quer do ponto de vista regulatério quer do ponto de vista do seu modelo de negdcios,

fazem também parte do programa de estudos.

Programa

Maodulos basicos

e Introduction to the Regulation of Network Industries

e Liberalisation of Network Industries in the EU

e Introduction to the Economics of Network Industries

e Business Concepts for Network Industry Analysis

e Basic 5: Introduction to EC Antitrust Law and Merger Control

e State Aid and Services of General Economic Interest

e International Framework for the Regulation of Network Industries
e Regulatory Rational and Remedies: A Synoptic Overview

Madulos especializados
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(General description of the sector, technology particularities, economics of the
sector, sector-specific regulation, business aspects, implementation of the
sector-specific regulation in the member states, application of competition law
to the sector)

e Electronic Communications

e Energy (Electricity & Gas)

e Postal Services

e Transport (Air & Rail)

o Water

Fonte:
http://www.postgraduate.de/MBA/Studium/Master of European Regulation of Net
work_Industries (MERNI) 2857.htm; consultado em 24 de agosto de 2012.

d) Disciplinas de regulacéo publica da economia em outros cursos

Existem disciplinas de regulagdo publica da economia no &mbito dos estudos
de direito e de economia em algumas escolas de ensino superior. E 0 caso da
Universidade Catdlica em Lisboa ou da Fundacao Getulio Vargas no Rio de Janeiro.

Uma vez mais a titulo de exemplo, reproduz-se aqui o programa da disciplina
de «Direito regulatdrio e economia» ministrado na Fundacéo Getulio Vargas no Rio
de Janeiro.

O objetivo do curso é o de «permitir aos alunos de direito avaliarem os reflexos
que as decisdes em matéria de politica regulatoria exercem sobre a economia e 0
desenvolvimento do Pais, bem como os desafios com o0s quais se confronta
cotidianamente a autoridade reguladora, que envolvem discussdes tanto de natureza
econbmica quanto juridicax.

O curso distribui-se por cinco médulos:

Modulo 1 — Teoria econdmica da regulacéo

¢ Revisdo de conceitos de microeconomia

e Teorias da regulacéo

e Instrumentos para a regulacdo de infraestruturas

e A participacdo do Estado na atividade econdémica


http://www.postgraduate.de/MBA/Studium/Master_of_European_Regulation_of_Network_Industries_(MERNI)_2857.htm
http://www.postgraduate.de/MBA/Studium/Master_of_European_Regulation_of_Network_Industries_(MERNI)_2857.htm
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» Novas questdes regulatorias e a recente experiéncia europeia
Estudo de caso: regulacéo das telecomunicacdes no Brasil: histérico e reforma

na década de 90.

Modulo 2 — Temas em regulacéo de servigos publicos

¢ Regulacao dos servigos publicos

e Servigos publicos e atividade econdémica: limites a intervengdo do Estado

e As fungdes das agéncias reguladoras na disciplina dos servicos publicos e das
atividades econdmicas

e Direitos do usuério de servigo publico

e A tarifa como instrumento regulatério

e Modicidade tarifaria e equilibrio econdmico-financeiro da concesséo

e Prorrogacao de concessdes e permissdes de servicos publicos

e Estudo de caso: cobranca de assinatura béasica na prestacdo de servigos de
telefonia fixa comutada

e Estudo de caso: prorrogacdo de permissdes de 6nibus

e Estudo de caso: CPI das tarifas: porque séo diferentes as tarifas de energia
elétrica em distintos Estados da federagao?

Madulo 3 — Direito, regulagéo e concorréncia

e Interacao entre agéncias reguladoras e autoridades de defesa da concorréncia

e Compartilhamento de infraestruturas

e Teoria das essential facilities

oA recusa de compartilhamento de infraestrutura como conduta
anticompetitiva e como infracéo regulatéria

e Estudo de caso: decisdo do CADE no caso TVA/Directiv

e Estudo de caso: a cobranca de THC2 no Porto Organizado de Santos —
decisdo do CADE

Mddulo 4 — Regulacgéo do setor de energia elétrica
e Historico e privatizacdo do setor

e O setor elétrico no ordenamento juridico vigente
¢ O modelo de privatizacéo inicialmente previsto

¢ Os agentes setoriais



¢ O novo modelo (1995-2003)

¢ O “novissimo” modelo (2004-)

¢ Planejamento e regulacéo.

e Estudo de caso: neste mddulo, serdo aprofundados os temas tratados nos
médulos 1, 2 e 3 com um estudo de caso mais pormenorizado das mudancgas por que
passou o setor elétrico desde os primeiros empreendimentos de energia elétrica, na
virada do século XIX para o século XX, até a ltima reforma do marco regulatério
adotado pelo Brasil em 2004. (...)

Madulo 5 — Regulagéo de outros setores de infraestrutura

O médulo abordara o estudo das linhas gerais de regulacdo de petrdleo e gas
natural, concesséo de rodovias e portos.

Estudos de caso:

e Regulacao do petroleo e do gas natural: o regime inaugurado em 1997 e os

debates atuais

e A Lei de modernizagdo dos Portos e o Decreto 6620/2008: deve haver

concorréncia entre portos publicos e terminais portuarios de uso privativo?

A concessao de rodovias — diferentes modelos tarifarios.

Fonte:
http://direitorio.fgv.br/direito-regulatorio-e-economia  (consultado em 28
novembro de 2012).

3. Programa da disciplina de Direito Publico

Regulacéo

3.1. Objetivos

136

de

da

Posta esta introdugéo, onde se mostrou brevemente a pertinéncia e atualidade

do estudo da regulacdo publica da economia, ilustrada por alguns exemplos de

diversas escolas onde ela consta na respetiva oferta curricular, importa agora definir

0s objetivos desta disciplina e apresentar 0 seu programa, justificando as suas

escolhas principais.


http://direitorio.fgv.br/direito-regulatorio-e-economia
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Este é uma disciplina sobre regulagdo publica da economia para alunos de
Direito, pelo que deve assumir a sua natureza essencialmente juridica. Trata-se
portanto de uma disciplina de Direito publico da regulacdo da economia.

Esta nova “cadeira” do curso de Direito destina-se a completar a formacao de
quem, por curiosidade académica, pretenda aprofundar os seus conhecimentos nesta
area recente do saber juridico, ou de quem necessite de o fazer por escolha de uma
orientacdo profissional para o seu mestrado (2.° ciclo de estudos).

Nesta “unidade curricular”, enquadrada no segundo ciclo de estudos da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, adotaremos portanto o modelo
cléassico das disciplinas juridicas.

Assim, depois de uma introducdo que define o objeto da disciplina e 0 seu
enguadramento na enciclopédia juridica, segue-se a Parte | do programa, dedicada ao
enquadramento histérico-politico da regulacdo da economia de mercado, tanto a
nivel transnacional como a nivel nacional. Esta parte do programa ndo passa de uma
versdo sumaria da primeira Parte deste relatorio.

Entrando na matéria juridico-regulatéria, a Parte Il aborda os aspetos gerais do
Direito publico da regulacdo, compreendendo sucessivamente o enguadramento
internacional, a constituicdo econdmica da UE, bem como o enquadramento
constitucional interno, as fontes do Direito publico da regulacdo, as autoridades de
regulacdo, os instrumentos do Direito administrativo da regulacdo, nomeadamente o
poder normativo, o poder de supervisdo e¢ o poder de “enforcement”, a situagdo
juridica dos regulados e, finalmente, as relacdes juridico-institucionais entre a
regulacdo e a defesa da concorréncia.

A Parte Ill do programa constitui a parte especial ou substantiva do Direito
publico da regulacdo, abordando sucessivamente a regulacéo transversal da atividade
econdmica, a regulacdo das profissdes, a regulacdo das infraestruturas, a regulacéo
das utilities, a regulacdo dos servigos de interesse econémico geral, a regulacdo dos
servicos financeiros, a regulacdo dos meédia, a regulacdo do setor da salde, a
regulacdo do setor da construcdo e do imobiliario e, por ultimo, a regulacdo das
“denominacOes de origem”. Sem pretender ser exaustivo, cobrem-se as areas mais
relevantes da regulacdo econdmica na atualidade, incluindo designadamente todos os

setores onde existem autoridades de regulac¢do dedicada.
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Como se V&, este programa diverge da aproximagao mais corrente nos cursos e
disciplinas de regulacdo publica da economia, que se concentram na regulacdo
setorial e nas respetivas autoridades de regulacdo. S&o duas as razbGes dessa
diferenca. Por um lado, na tradicdo da Escola de Coimbra, o ensino de qualquer
disicplina juridica ndo pode prescindir da respetiva “parte geral”. Por outro lado, por
mais relevante que seja a regulacdo setorial, ndo pode esquecer-se a regulacdo de
ambito mais geral, incluindo a regulacéo das profissdes e a regulacdo dos servicos de
interesse geral.

No caso da Parte Ill, dedicada a “parte especial” da disciplina (regulacdo
substantiva), notar-se-4 que, diferentemente do que € habitual em estudos de
regulacdo publica da economia, a regulacdo das antigas public utilities (ou servicos
publicos econdmicos) se encontra aqui repartida por trés capitulos diferentes, sendo o
primeiro dedicado a regulacdo das infraestruturas, o segundo a organizacdo e
provisao dos servicos em causa € o terceiro dedicada aos “servigos de interesse
economico geral” (SIEG). Na verdade, a desintegracdo dos antigos monopolios
publicos verticais em diferentes atividades econdmicas e a sua sujeicdo ao mercado
aconselham a considerar separadamente cada um dos referidos aspetos.

Dai a relativa originalidade do plano a seguir apresentado, que na verdade
desenvolve e se inspira no programa do primeiro Curso de poés-graduacdo de
regulacdo publica da economia organizado pelo CEDIPRE ha mais de uma década

(apresentado supra).
3.2. Plano geral da disciplina

Definido o objeto e os objetivos do curso, cabe agora apresentar o plano da
disciplina de forma suficientemente desagregada, de modo a possibilitar a percecéo

do desenvolvimento da exposicdo. E o que ser4 feito de seguida.

Introducéo
1. Sentido e objeto de uma disciplina de regulacéo publica da economia
2. O direito da regulagcdo economica como Direito publico especial

3. O Direito administrativo regulatério
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Parte | — Teoria geral da regulacéo publica da economia

1. Enquadramento geral da atividade regulatoria
1.1. As relagdes entre o Estado e a economia
1.2. As fungdes do Estado nas economias de mercado
1.3. Do Estado intervencionista ao Estado regulador

1.4. Defesa da concorréncia e regulacdo como modos de ordenacéo publica
da economia

2. Sentido e justificacdo da regulacao
2.1. Justificacdes de natureza econdmica: as falhas de mercado
2.2. JustificacBes extraecondémicas

2.3. Regulagéo tradicional e nova regulagéo

3. Nocdao, objeto e ambito da regulacdo
3.1. Definindo conceitos
3.2. Tipos e formas de regulacdo
3.3. As transformacdes da regulacdo
3.4. Regulacdo e outras formas de intervenc¢ao publica no mercado
3.5. Objeto da regulacéo

4. A regulacéo publica da economia na Unido Europeia e em Portugal

4.1. A UE como “Estado regulador”

4.2. O Estado regulador em Portugal

4.3. A crise economico-financeira de 2008 e o seu impacto na regulacdo ao
nivel da UE

4.4. O acordo de ajuste orcamental de 2011 e o seu impacto na regulacdo
em Portugal

5. Problemas e desafios da regulacéo na atualidade
5.1. Problemas gerais

5.2. Principais desafios
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Parte Il — Direito pablico da regulacéo em geral

1. Bases constitucionais da regulacéo
1.1. Enquadramento transnacional da regulacdo
1.2. A “constitui¢do regulatoria’ da Unido Europeia
1.3. A “constitui¢do regulatoria” da CRP

1.4. Obrigacao de regulacgéo e limites da regulacéo

2. Fontes juridicas da regulagdo
2.1. Governo multinivel e estratificacdo das fontes
2.2. Fontes da regulacd@o econémica internacional
2.3. Fontes da regulacdo econdmica europeia
2.4. Fontes da regulacdo econémica nacional

2.5. Relacdo entre as fontes da regulacéo

3. Autoridades de regulagdo
3.1. Autoridades de regulacéo internacional
3.2. Autoridades de regulacdo da UE
3.3. A administracdo regulatéria nacional
3.4. Em especial: as autoridades reguladoras independentes (ARI)
3.5. A regulacéo por entidades privadas delegadas

3.6. Financiamento das autoridades reguladoras

4. Autorregulagdo
4.1. A intervencéo dos regulados nas tarefas de regulagdo
4.2. Autorregulacdo privada e autorregulacdo publicamente
institucionalizada
4.3. A racionalidade da autorregulacgéo oficial
4.4. As instituicBes publicas de autorregula¢ao em Portugal

4.5. A autorregulacéo delegada: as entidades de certificacéo de produtos
agricolas
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4.6. Alguns casos de autorregulagdo privada: autorregulagdo da
publicidade

5. Instrumentos da regulagdo
5.1. As diferentes técnicas de regulacao
5.2. Estado de direito e principio da legalidade
5.3. As trés vertentes da regulacéo (lato sensu)
5.4. Estabelecimento de regras
5.5. Implementacao e supervisdo das regras

5.6. Sancdes regulatorias

6. Os regulados
6.1. A relagdo juridico-administrativa regulatdria
6.2. Autorregulacao, corregulacéo e participacao regulatéria

6.3. Meios de defesa perante medidas regulatérias

7. Regulacéo e defesa da concorréncia
7.1. Exclusdo, complementaridade, sobreposicéo

7.2. Articulacdo entre a autoridade de concorréncia e as autoridades de
regulacéo setorial

Parte 111 — Areas da regulacio em especial

1. A regulacéo transversal da atividade economica em geral
1.1. Areas da regulacéo
1.2. Justificacdo da regulagdo
1.3. Instrumentos regulatorios
1.4. Regime de acesso a atividade industrial e a atividade comercial

1.5. Autoridades de regulacdo

2. Regulacao das profissoes

2.1. Economia de servicos e regulacao profissional
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2.2. Liberdade de profisséo e profissdes reguladas

2.3. UE: mercado interno e liberdade de prestacao de servicos
2.4. A autorregulacao profissional

2.5. Autorregulacéao profissional e concorréncia

3. Regulacéo das infraestruturas e das redes
3.1. Responsabilidade do Estado pelas infraestruturas
3.2. A liberalizacéo e a privatizagao da gestao das infraestruturas
3.3. A regulagéo das infraestruturas e das redes

4. Regulacdo das utilities
4.1 Liberalizagéo e privatizagéo das utilities (remissdo)
4.2. Fundamentos da regulacao das utilities (remisséo)
4.3. Regulacdo das utilities ao nivel da UE
4.4. Autoridades de regulacéo
4.5. Principais instrumentos de regulacéo
4.6. Regulacdo da energia (eletricidade e gas)
4.7. Regulacdo das telecomunicacoes
4.8. Regulacdo dos servicos postais
4.9. Regulagdo dos transportes rodoviarios, ferroviarios e maritimos
4.10. Regulacéo dos transportes aéreos

4.11. Regulacéo da 4gua e dos residuos

5. Regulacéo dos servigos de interesse economico geral

5.1. Estado social e Estado de bem-estar

5.2. Servicos publicos economicos (“utilities”) e servigos publicos ndo
economicos

5.3. Liberalizacé@o/privatizacao dos servigcos publicos econdmicos

5.4. Os SIEG na ordem economica da UE

5.5. Obrigac6es de servico publico

5.6. Regime juridico dos SIEG a nivel nacional e o nivel local

5.7. Os direitos especiais dos utentes dos SIEG
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6. Regulacéo dos servigos financeiros
6.1. Avatares da regulacdo do setor: da desregulacdo a re-regulacao
6.2. Estrutura dos servicos financeiros
6.3. Fundamentos da regulagéo do setor
6.4. Autoridades de regulacéo a nivel global, europeu e nacional
6.5. Principais instrumentos de regulacéo

6.6. Regulacéo e autorregulacdo auxiliar

7. Regulacéo dos meios de comunicagao
7.1. Estrutura dos média
7.2. Fundamentos da regulacéo do setor
7.3. Regulacéo dos media a nivel da UE
7.4. Autoridades de regulacao
7.5. Principais instrumentos de regulacéo
7.6. Regulacdo da Internet em especial
7.7. Regulacéo e autorregulacdo
7.8. Direito de resposta e de retificacédo

7.9. O servico publico de radio e televisdo

8. Regulacdo do setor da saude
8.1. Referéncia histdria
8.2. Estrutura do setor
8.3. Fundamentos da regulagéo do setor
8.4. Regulagédo do setor a nivel da UE
8.5. Autoridades de regulacao

8.6. Principais instrumentos de regulagéo

9. Regulacéo do setor da construcéo e do imobiliario
9.1. Estrutura do setor
9.2. Fundamentos da regulacgéo do setor
9.3. Autoridades de regulacao

9.4. Principais instrumentos de regulacéo
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10. Regulacéo das denominacdes de origem agricolas
10.1. Sentido e justificacio das denominagdes de origem
10.2. Regulacdo das indicacdes geogréficas a nivel da UE
10.3. Regulacéo das denominac6es de origem a nivel nacional
10.4. O caso especial das denominacdes de origem vitivinicola
10.5. Autoridades de regulacéo

10.6. Principais instrumentos de regulacéo

4. Bibliografia geral sobre Direito publico da regulagéo

econdmica

4.1. Livros

AAVV (1997), L’administration a [’épreuve des mutations économiques,
Toulouse: Université des Sciences sociales.

AAVYV (2000), A regulacéo em Portugal, Lisboa: ERSE.

Albuquerque, R. & Cordeiro, A. M. (coords.) (2004), Regulacdo e
concorréncia, Coimbra: Almedina.

Arifio Ortiz, G. (2001), Principios de derecho publico de la economia,
Granada: Comares.

Arifio Ortiz, G.; De la Cuétara, J. M. & Del Guayo Castiella, P. (2012),
Regulacion econémica, Madrid: Aranzadi.

Breyer, S. G. & Stewart, R. B. (1985), Administrative Law and Regulatory
Policy, 22 ed. Boston: Little Brown & Co.

Bronwen M. e Karem Y. (2007), An Introduction to Law and Regulation,
Cambridge University Press.

Cardozo, J. E. M. et allii (orgs.) (2006), Curso de direito administrativo
econdmico, Sao Paulo: Malheiros, vol. 111, cap. IX.

Carullo, A. (2005), Lezioni di diritto pubblico dell’economia, 32 ed., Mildo:
Cedam.
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Craig, P. P. (1999), Administrative Law, 42 ed. Londres: Sweet & Maxwell,
cap. 11.
Dellis, G. (2010), «Régulation et droit “continental”: Essai d’une aproche

synthétique», Revue de Droit Public et da la Science Politique, pp. 957-979.

De Lucia, L. (2002), La regolazione amministrativa dei servizi de pubblica
utilita, Turim: Giappichelli.

Di Pietro, M. S. Z. (org.) (2004), Direito regulatério: Temas polémicos, 22 ed.
Belo Horizonte: Editora Férum.

Di Plinio, G. (2009), Scritti di Diritto pubblico dell’economia. Pescara:
Abruzzezi.

Du Marais, B. (2004), Droit public de la régulation économique. Paris: Dalloz-
Sirey.

Fehling, M. (2006) «Regulierung als Staatsaufgabe im Gewaehrleistungsstaat
Deutschlands: Zu der Konturen eines Regulierungsverwaltunsrechts», in Hill, H.
(org.), Die Zukunft des oeffentlichen Sektors, Baden-Baden: Nomos.

Fehling, M. & Ruffert, M. (edts.) (2010), Regulierungsrecht. Tubingen: Mohr
Siebeck.

Ferreira, E. P. et allii (coords.) (2009), Regulacdo em Portugal, Novos tempos,
novo modelo? Coimbra: Almedina.

Frison-Roche, M.-A. (éd.), Régles et pouvoirs dans les systémes de régulation,
Paris, Dalloz.

Gongalves, P. (2008), Regulacéo, eletricidade e telecomunicagdes: Estudos de
direito administrativo da regulagdo, Coimbra: Coimbra Editora.

Gonzalez-Varas, S. (2012), Tratado de Derecho administrativo, tomo VI,
Derecho administrativo economico, 22 ed. Madrid: Civitas.

Guerra, S. (2005), Temas de direito regulatério, Rio de Janeiro: Freitas Bastos
Editora.

Marcou, G. & Moderne, F. (edts.) (2005), Droit de la régulation: Service
public et intégration régionale, Paris: L’Harmattan.

Moreira, E. B. & Mattos, P. T. L. (coords.) (2010), Direito concorrencial e

regulacéo econdémica, Belo Horizonte: Editora Forum.
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Mufioz Machado, S. e Esteve Pardo, J. (2009), Fundamentos y instituciones de
la regulacion, Madrid: lustel.

Neto, D. F. M. (2003), Direito regulatério, Rio de Janeiro: Renovar.

Nutzinger, H. G. (2003), Regulierung, Wettbewerb und Marktwirtshaft: Fests-
chrift Christian von Weizsaecker, Goettingen: Vandenhoeck & Ruprecht.

Otero, P. & Gongalves, P. (2009-2010), Tratado de Direito administrativo
especial, 4 vols., Coimbra Almedina.

Salomao Filho, C. (2008), Regulacdo da atividade econdmica, 2 Ed., S8o Paulo:
Malheiros.

Shapiro, M. G. (2010), Direito econdémico regulatorio, Sdo Paulo: Fundacdo
Getulio Vargas.

Souto, M. J. V. (2002), Direito administratiuvo regulatorio, Rio de Janeiro :
Lumen luris.

Sundfeld, C. A. (coord.) (2000), Direito administrativo econémico, Séo Paulo :
Malheiros.

Valentini, S. (coord.) (2005), Diritto e istituzioni della regolazione, Mildo:
Giuffre.

Vicente, M. S. N. (2012), A quebra da legalidade material na atividade

administrativa da regulacdo econémica, Coimbra: Coimbra Editora
4.2. Revistas

Existem em lingua portuguesa revistas especialmente dedicadas ao direito da
regulacao, tais como:

— Concorréncia e Regulacdo, editada em parceria pela Autoridade da
Concorréncia e pelo Instituto de Direito Econdmico, Financeiro e Fiscal, da FDUL.

— Revista Brasileira de Direito Administrativo e Regulatério, editada em S&o
Paulo pela editora MP Editora.

— Revista de Direito de Direito Publica da Economia (RDPE), publicada em

Belo Horizonte, Ba. pela Editoral Forum.
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5. Desenvolvimento do programa da disciplina

5.1. Planificagao da disciplina

A distribuicdo do tempo disponivel pelo conjunto do programa € apresentada
no quadro abaixo.

A distribuicdo do tempo apresentada tem em conta a natureza assumidamente
juridica do Curso, concentrando portanto a maior parte do tempo disponivel na parte

Il e na parte 11l do programa.

Reparticdo do tempo letivo

Grandes areas Tempo letivo
Introducao 1h
Parte | — Teoria geral da regulagéo da economia 5h
Parte Il — Direito da regulacdo em geral 10 h
Parte 111 — Direito da regulacdo em especial 14 h

Naturalmente, uma parte do tempo letivo previsto, sobretudo no que respeita as
aulas sobre a Parte 11 e a Parte 11, serd dedicado a apresentacdo e discussdo de uma
selecdo dos trabalhos dos estudantes (ver infra, Parte 111 do Relatério).

Para além do tempo letivo propriamente dito, em aula, deve ainda considerar-
se 0 trabalho necessario para aconselhamento e orientacdo do trabalho dos

estudantes, para o qual se prevé um horario de drop in, a anunciar no inicio do Curso.

5.2. Sumarios das aulas

Desenvolvem-se, a seguir, os diferentes capitulos do programa antes
apresentado, desagregando-os nos temas correspondentes. Cada ‘“‘sumario” ¢
acompanhado de uma nota explicativa (Argumento e problemas), onde séo
apresentados os principais aspetos (o0s highlights) de cada matéria.

Além disso, sdo ainda selecionados temas para serem desenvolvidos pelos

estudantes do curso nos seus trabalhos e apresentaces, individualmente ou em grupo
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(Temas para aprofundar). A sua apresentacdo neste contexto é exemplificativa,
variando de ano para ano, tendo em conta a atualidade dos temas, e deixando aos
estudantes outras opcdes de acordo com as suas preferéncias. Para além de
orientacbes quando a pertinéncia dos temas, no capitulo relativo ao método de ensino
e avaliacdo (infra. Cap. 6), apresenta-se um conjunto de orientacfes metodoldgicas
para a preparacdo de pequenos trabalhos académicos, a distribuir aos estudantes na
primeira aula.

No final de cada sumario, é apresentada uma bibliografia especifica, a titulo
principal e complementar, tendo em conta a sua pertinéncia e atualidade. Também a
bibliografia é naturalmente varidvel de ano para ano, devendo ser permanentemente

atualizada tendo em conta a producéo cientifica mais recente.

Sumaério n.° 1 — Introducéao
| - Plano dalicdo

1. Sentido e objeto de um curso de regulagéo publica da economia
1.1. Apresentacdo do plano de curso e do método de avaliagdo
1.2. Avaliagdo das experiéncias e expectativas dos alunos
2. O direito da regulagéo econémica como direito publico especial
2.1. Pluralidade de perspetivas sobre a regulacéo
a) Historia da regulacéo
b) Politica da regulagéo
c) Economia da regulacéo
d) Direito da regulacéo
2.2. Do classico “Direito publico da economia” ao “Direito publico da regulagdo”
3. O Direito administrativo regulatorio
3.1. Autonomia do Direito administrativo da regulacéo

3.2. Especificidades do Direito administrativo da regulacdo
Il - Argumento e problemas

1. A primeira coisa a fazer quando se apresenta um novo Curso é justificar a

autonomia didatica desta nova disciplina do direito pablico da economia. Trata-se da
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primeira ocasido para apontar as transformacgdes da ordenacdo econémica nas Ultimas
décadas, entre as quais avulta o papel regulador do Estado.
Uma referéncia a anteriores iniciativas nesta matéria pode servir de “entrada”

ao Curso.

2. Com o abandono ou perda de peso dos institutos tradicionais do Direito
Publico da Economia, como as nacionalizacdes e privatizacdes, o setor publico
empresarial, o planeamento, etc., os temas centrais do direito que rege a acdo do
Estado na esfera econémica sdo agora 0s que tém a ver com a funcéo ordenadora do
mercado, nomeadamente o direito da concorréncia e o direito da regulacao.

Ora, se o Direito da concorréncia se autonomizou ha muito como nova
disciplina juridica, ndo ha razdo para ndo fazer o mesmo com o direito da regulacdo

publica da economia.

3. O direito da regulacdo publica da economia é, no essencial, Direito
administrativo, visto que regula antes de mais a Administracdo regulatoria, ou seja,
as autoridades administrativas com funcdes reguladoras. Trata-se, de facto, de
normas, decisdes e acles de autoridades publicas, em cumprimento ou no uso de
poderes discricionarios deixados pela lei, em sentido lato (incluindo as normas de
direito internacional, bem como os tratados da UE).

Todavia, o Direito administrativo regulatorio apresenta diversas peculiaridades
que Ihe conferem uma certa especificidade. Entre elas contam-se as seguintes:

a) A sua reparticdo por varios niveis do poder publico (multilevel government),
com especial peso do Direito constitucional e administrativo da Unido Europeia;

b) A sua forte dependéncia de opg¢des constitucionais (‘“‘constitui¢ao
regulatéria”), tanto a nivel da UE como a nivel nacional,

¢) Independéncia das autoridades reguladoras face ao Governo;

d) Amplos poderes normativos (poder regulamentar da administracdo
reguladora);

e) Concentracdo na mesma autoridade administrativa dos trés poderes que

constituem a fileira regulatéria quando se trata de entidades reguladoras
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independentes: poder normativo, poder fiscalizador, poder sancionatério, a que
acresce por vezes um poder parajurisdicional de resolucéo de conflitos;

f) Ampla discricionariedade no poder regulamentar e na atuacdo concreta das
autoridades reguladoras;

f) Forte intrusdo na propriedade e na liberdade econdmica e profissional dos
regulados (alienacdo forcada de redes, obrigacdo de contratar e de ceder acesso a
infraestruturas préprias, poder de inspecdo intrusivo das autoridades reguladoras,
interdicdes profissionais, etc.);

g) Instrumentos de soft law (recomendagOes, adverténcias e outros meios
informais), combinagdo de soft law com hard law nas medidas na atividade
reguladora (recomendagdes, em vez de normas e de atos administrativos, “comply or
explain” em vez de injungdes, etc.);

h) Poderes sancionatdrios fortes das autoridades reguladoras;

1) Poderes “parajudiciais” das autoridades reguladoras;

J) Procedimentalizacdo qualificada das medidas regulatérias, procedimentos
regulatérios fortemente participados pelos interessados (procedimento regulamentar,
procedimentos decisorios);

) Jurisdicdo contenciosa privativa,;

Neste ponto discutiremos cada uma destas especificidades.
lIl - Temas para aprofundar

a) Temas classicos do Direito Publico da Economia: auséncia do tema da
regulagdo nos manuais tradicionais de DPE;

b) O nascimento do direito da regulacdo em Portugal;

c) A técnica do soft law e do “comply or explain” no caso das regras de

“corporate governance”.
IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas
Esteve Pardo, J. (2009), «El encuadre de la regulacion de la economia en la
sistematica del Derecho publico», in Munoz Machado, S. e Esteve Pardo, J.

Fundamentos y instituciones de la regulacion, lustel: Madrid, pp. 387 ss.
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Gongalves, P. (2006), «Direito administrativo regulatério», in AAVV, Estudos

em homenagem a Marcelo Caetano, Coimbra: Coimbra Editora.

b) Bibliografia complementar

Masing, J. (2003), «Grundstrukturen eines Regulierungsverwaltungsrechts»,
Die Verwaltung, 36, Heft 1, Berlim: Dunckler & Humblot.

Ruffert, M. (1999), «Regulierung im System des Verwaltungsrecht», AoR, 124,
pp. 237 ss.

Valentini, S. (coord.) (2005), Diritto e istituzioni della regolazione, Mildo:
Giuffre, cap. IV.

Sumario n.° 2 - Enquadramento geral da atividade regulatéria
| — Plano dalicéo

1. Enquadramento geral da atividade regulatéria
1.1. As relacGes entre o Estado e a economia
1.1.1. Os sistemas econOomicos: capitalismo e socialismo; economia de
mercado e economia centralmente dirigida; “tipos ideais” e realidades mistas.
1.1.2. A revolucéo liberal e as bases juridico-econémicas da economia de
mercado: a “mercadoriza¢dao” dos “fatores economicos”
a) Privatiza¢do e “desamortiza¢do” da terra
b) Liberdade de trabalho e de profisséo
c) Liberalizagéo do crédito
d) Liberalizacdo dos monopolios profissionais e estaduais do “antigo
regime”
1.1.3. As fases da relacdo Estado-economia desde a revolucao liberal
a) A fase liberal: a “mdo invisivel” e o “Estado guarda-noturno”
b) O Estado intervencionista: do “Estado corporativo” ao “Estado
social”
c) A desintervengdo econdémica do Estado e o “Estado regulador”

1.2. As funcdes do Estado nas economias de mercado
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1.2.1. A economia de mercado como economia essencialmente privada e
“descentralizada”. A separagdo basica entre o Estado e a economia.
1.2.2. As “modalidades do capitalismo” (varieties of capitalism) e o papel
econémico do Estado
1.2.3. Integracéo econdmica e regulacdo supranacional da economia
1.2.4. Globalizacdo dos mercados e regulacéo internacional da economia
1.3. Do Estado intervencionista ao Estado regulador
1.3.1. Os fatores da mudanca
1.3.2. Liberalizacdo dos monopélios publicos
1.3.3. Privatizacdo do setor publico
1.4. Defesa da concorréncia e regulacdo como modos de ordenacdo publica da

economia
Il - Argumento e problemas

1. Importa neste ponto introdutdério fornecer aos estudantes uma perspetiva
histérica sobre 0 modo como o Estado tem exercido o seu papel nas economias de
mercado e, desde logo, mostrar que essa presenca, embora com uma geometria
variavel, é, na verdade, uma constante desde o século XIX, seja qual for o tipo de
sistema econdmico dominante. De facto, ela é visivel mesmo nas fases onde foi
maior a influéncia de teorias mais liberais no que diz respeito ao papel do Estado na
economia. Desde o final do século XIX, fase na qual nasceram, alias, as primeiras
leis anti trust nos EUA, tornou-se evidente que ao Estado competia até proteger uma
das marcas genéticas do mercado, a concorréncia, da sua propria autodestruigéo.
Convém ainda mostrar como essa presenca do Estado nas economias de mercado
oscilou entre momentos de alargada intervengdo e momentos de grande liberalizag&o.
Reportando-nos ao periodo que decorre do fim do século XIX até a atualidade, o que
vemos séo ciclos oscilantes de maior ou menor presenga do Estado na economia,
ciclos esses a que se associam teorias economicas mais ou menos intervencionistas
ou mais ou menos liberalizadoras. Esta evolucdo ciclica também se reflete nos
instrumentos de intervengéo usados pelo Estado. Se num momento mais liberalizador
ou mais interventor alguns deles parecem ser definitivamente abandonados,
verificamos que voltam mais tarde, ainda que aggiornatos com novas designacoes e

“roupagens”’, mantendo no entanto todas as suas caracteristicas essenciais.
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Foi o que aconteceu, por exemplo, com as nacionalizagdes ou a intervencgéo do
Estado na gestdo de empresas privadas, as quais foram banidas dos instrumentos
politicos de intervengdo econdémica pelo movimento das privatizacdes que dominou
as economias de mercado desde a década de oitenta do século passado, voltando,
contudo, a ser usadas no inicio da crise de 2007 para resolver problemas urgentes no
setor financeiro. Mesmo que a fundamentacdo do seu uso nao tenha sido a mesma de
outrora, ou seja, uma opcao favoravel da propriedade publica em vez da privada de
certos meios de producdo, a nacionalizacdo e a intervencdo na gestdo de empresas
privadas ndo deixaram, por isso, de ser usadas como instrumentos de intervencao
publica na economia, ainda que de forma transitoria.

E isso ndo se passa apenas com 0s instrumentos mais interventivos, como 0s
dois exemplos que referimos antes. Pensemos, por exemplo, nas concessdes,
utilizadas no século XIX para a construcdo de grandes obras publicas e profusamente
retomadas no final do século XX, no formato tradicional ou no formato de parcerias

publico-privadas, como forma de privatizacdo da exploracdo de servicos publicos.

2. Com mais ou menos intensidade, e apesar da tendéncia para reduzir o papel
econémico do Estado, este mantém um conjunto de instrumentos de acdo sobre a
esfera econdmica, sendo de destacar as seguintes:

- Construcdo ou promocao da construcdo de infraestruturas;

- Atividade econdmica direta, como produtor de bens e servicos (empresas
publicas);

- Fungbes de policia econdmica, de modo a defender a seguranga, a salde
publica, o ambiente, etc.;

- Provisdo ou garantia de provisdo de certos servi¢os publicos (educacéo,
protecdo social, etc.);

- Ordenamento territorial das atividades economicas;

- Fomento econdmico, através de subvengdes e de outros incentivos;

- Fomento das exportacGes e do investimento direto estrangeiro;

- Politicas de investimento e de emprego;

— Defesa da concorréncia.
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Por conseguinte, a regulacdo, sendo embora hoje a fungdo dominante do
Estado em relacdo a economia — dai a caracterizacdo de Estado regulador — esta

longe de ser a unica.

3. Sendo certo que alguns instrumentos de acdo do Estado na economia
(empresas publicas, regulacédo, fomento, etc.) sdo mais ou menos permanentes, nem
por isso € a mesma a sua intensidade ao longo do tempo.

A histéria dos ultimos dois séculos revela trés modelos tipicos, que vao desde o
Estado abstencionista do século XIX, passando pelo Estado intervencionista de
grande parte do Século XX, até ao atual Estado regulador. Importa conhecer os
tracos de cada um desses modelos bem como as principais razées da transformacao,

especialmente quanto as origens do Estado regulador.

4. A regulagdo é somente um dos modos de ordenacéo publica da economia,
sem intervir diretamente na atividade econdémica. O outro grande instrumento de
ordenacdo da ordenacdo publica da economia é a defesa da concorréncia.

Em suma, é importante que desde o inicio os estudantes contextualizem sempre
0s conceitos que aprendem neste curso, que os olhem numa perspetiva historica e
critica. Também a regulacdo é ciclica e quando se pensa que se tornou dispensavel
num determinado setor pode voltar em forca a ter de incidir sobre ele (veja-se o que

se passa atualmente com a regulacao do sistema financeiro).
lIl - Temas para aprofundar

¢ As grandes obras publicas do século XIX e os contratos de concessdo
¢ As nacionalizag¢Ges ao longo do século XX
e A historia do Sherman Act

¢ O “ordoliberalismo” e o neoliberalismo
IV - Bibliografia

Leituras recomendadas
Almunia, M. et allii (2010), «From Great Depression to Great Credit Crisis:

Similarities, differences and lessons», Economic Policy, 62, pp. 219-265.
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Moreira, V. e Marques, M. M. L. (1999), "Desintervencdo do Estado,
privatizacdo e regulacdo de servigos publicos”, Economia e Prospetiva, vol. Il,
n.c3/4.

Bibliografia complementar
Majone, G. (1994), «The Rise of the Regulatory State in Europe», West
European Politics, 14, pp. 77-101.

Sumaério n.° 3 — Sentido e justificacdo da regulacéo
| - Plano dalicdo

2. Sentido e justificacédo da regulacdo
2.1. Justificacdes de natureza econémica: as falhas de mercado
b) Monopdlios naturais
c) Assimetrias de informagao
d) Externalidades
e) Bens publicos
2.2. Justificacdes extraecondmicas
a) “Obrigagoes de servigo publico”™
b) Ordenamento territorial e urbanistico
c¢) Defesa do ambiente
d) Protecéo dos consumidores
d) Garantia de pluralismo informativo
e) Outras

2.3. Regulacéo tradicional e nova regulacéo

Il - Argumento e problemas

1. Este ponto destina-se a apresentar e a discutir as principais razfes que

justificam a existéncia de regulacdo numa economia de mercado, sejam elas
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econdmicas ou ndo, de natureza transversal ou setorial, comuns a todos 0s paises ou
especificas de alguns deles.

Numa economia de mercado baseada sobre a liberdade de iniciativa econémica
e a concorréncia, o que justifica a regulagdo economica sdo antes de mais as “falhas
de mercado”, onde a “mao invisivel” do mercado precisa de ser substituida pela
“mao visivel” do Estado.

Se é precisa a intervencdo ativa do Estado para defender a concorréncia, mais
ainda é necessaria para suprir a concorréncia la onde ela ndo funciona ou é ineficaz.
A teoria econdmica da regulagdo identifica quatro falhas de mercado essenciais: 0s
monopdlios naturais, as assimetrias de informagdo, as externalidades e a
incapacidade de provisdo de bens puablicos, caracterizados pela sua néo
exclusividade.

Em diferentes setores de atividade econdémica a regulacao € justificada por uma
variedade de falhas de mercado, isto é, situacbes em que o mercado, pelas suas
especiais caracteristicas, ndo pode funcionar normalmente sem intervencdo externa

como sucede nos servicgos financeiros (assimetria de informacao e risco sistémico).

2. Mas a regulacdo pode, igualmente, ser justificada por razoes
extraecondmicas da mais variada ordem, desde razdes de equidade social, de defesa
ambiental, de ordenamento territorial e urbanistico das atividades economicas, de
pluralismo da informacéo, de defesa da seguranca e da satde dos consumidores.

Na generalidade dos casos, as razfes extraeconOmicas acrescem as razdes
economicas reforcando a regulacdo de certas atividades econdmicas (saude, servigos
de interesse econémico geral). Varias dessas razdes sdo transversais (ambiente,
direitos dos consumidores), ou seja, tocam as diversas areas da regulacdo, enquanto
outras porém operam somente a nivel setorial.

Se as razbes econdmicas da regulacdo sdo essencialmente universais e
independentes de escolha politicas, 0 mesmo ndo sucede com as razbes
extraeconomicas, que dependem de escolhas constitucionais e/ou politicas e que
portanto variam de pais para pais dependendo também da cultura regulatoria
nacional. A garantia do pluralismo de informagdo ou dos servigcos de interesse

econdmico geral sdo dois exemplos particularmente relevantes.
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3. Em maior ou menor medida sempre houve regulacdo publica da economia.
Mesmo no liberalismo oitocentista havia medidas de policia administrativa da
economia, para defender a salde publica. O Estado intervencionista contava com
uma pesada regulacdo da economia, incluindo restricbes a entrada em muitas
atividades economicas e regulagdo administrativa dos pregos. No Estado corporativo
em Portugal, o Estado intervencionista tinha muito pouca atividade econdémica do
Estado.

O que caracteriza o Estado regulador ndo é portanto o facto de antes ndo haver
regulacdo mas sim o facto de atualmente a regulacdo se ter tornado a principal agéo
do Estado na esfera econdmica (a par da defesa da concorréncia) mas também pelo
aparecimento de um novo tipo de regulacdo, resultante da liberalizacdo de antigos
monopolios publicos na area da utilities.

Importa por isso distinguir a “regulacdo tradicional”, que incluia a regulagdo
das profissdes, e a “nova regulagdo”, que incide em especial sobre os setores que

antigamente estavam fora do mercado e que por isso ndo precisavam de regulacao.

lll - Temas para aprofundar

e Risco sistémico e setor financeiro
¢ Assimetrias de informacdo e protecdo do consumidor
e Monopélios naturais e “yardstick competition”

e Regulacdo e protecdo do pluralismo da informacéo
IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas

Baldwin, R., Cave, M. e Lodge, M. (eds.) (2011), Understanding Regulation,
Oxford: Oxford University Press (em especial pp 15-83).

Confraria, J. (2011), Regulacdo e concorréncia - Desafios do século XXI.

Lisboa: Campos do Saber.
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Mun6z Machado, S. (2009), «Fundamentos y instrumentos juridicos de la
regulacién econdmica», in Mufioz Machado, S. e Esteve Pardo, J., Fundamentos y

instituciones de la regulacion, Fustel: Madrid, pp. 15 ss.

B) Bibliografia complementar

Feintuck, M. (2010), «Regulatory Rationales beyond Economics», in Baldwin,
R., Cave, M. e Lodge, M. (eds.), Oxford Handbook of Regulation, Oxford: Oxford
University Press. pp 39-63.

Veljanovski, C. (2010), «Economics Approaches to Regulation», in Baldwin,
R., Cave, M. e Lodge, M. (eds.) Oxford Handbook of Regulation. Oxford: Oxford
University Press, pp 17-38.

Sumaério n.° 4 — Nocéao, objeto e ambito da regulacéao.
| - Plano dalicdo

3. Nocao, objeto e ambito da regulacdo

3.1. Definindo conceitos
a) “Regulagdo”, “regulamentagdo”, “supervisdo”
b) Regulacgéo lato sensu e regulacéo stricto sensu
¢) Regulacgdo publica e regulacéo privada
d) Regulacéo economica e regulagéo social

3.2. Tipos e formas de regulacéo
a) Regulacéo técnica e regulacio do mercado
b) Regulagdo econdémica e regulagéo extraeconomica
¢) Regulagdo publica e regulacéo privada
d) Heterorregulacéo e autorregulacéo
e) Regulacéo e metarregulacéo
f Regulacdo estrutural e regulacdo comportamental
g) Regulacédo hard e regulacéo soft (light-handed regulation)
h) Regulacgéo ex ante e regulacéo ex post
i Regulacéo setorial e regulacéo transversal

3.3. As transformacdes da regulacéo
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a) Da “regulacdo” pela propriedade publica a regulagdo direta

b) Da regulacéo hostil ao mercado a regulacéo pré-mercado

c¢) Da regulacdo governamental a regulacéo independente
3.4. Regulacdo e outras formas de intervencédo publica no mercado

a) Regulacéo e defesa da concorréncia

b) Regulacdo e planeamento econdmico

¢) Regulacéo e acdo econémica do Estado (Estado empresario)
3.5. Objeto da regulacéo

a) Acesso a atividade econdémica

b) Acesso a infraestruturas e redes alheias

¢) Organizacao e gestdo das empresas e dos estabelecimentos

d) Exercicio da atividade econémica

e) Condicdes de trabalho

f) Seguranca e salde dos produtos e servi¢os

g) Qualidade dos produtos e servicos

h) Distribuicéo

1) Precos

J) Publicidade

k) Direitos dos consumidores

Il - Argumento e problemas

1. Neste capitulo do curso fornecem-se 0s conceitos basicos da necessidade
regulacdo, introduzindo alguns aspetos da sua evolugdo que serdo posteriormente
desenvolvidos. S&o conceitos importantes e em certa medida estruturantes da
organizacdo deste curso. Primeiro delimita-se o conceito de regulacdo de outros que
Ihe sdo préximos, como a regulamentacao e a supervisao, identificando as suas trés
vertentes, a que se voltara no sumario seguinte de forma mais desenvolvida: emissao
de normas de atuacgéo (rule making), ou seja a regulacdo em sentido estrito; aplicagdo
e supervisdo de aplicacdo de normas (rule implementation e rule supervision);
aplicacdo de sancdes pelo incumprimento das normas (rule enforcement). S&o ainda

enunciados e distinguidos os tipos mais frequentes de regulacéo.



160

2. A regulacdo apresenta muitas formas. Importa estabelecer a taxinomia das

variedades de regulacao, pois vamos conviver com elas ao longo de todo o curso.

3. Mostram-se igualmente quais foram as principais transformagdes nos
formatos da regulacdo, acompanhando diferentes formas de intervencdo do Estado na
economia.

Serd ainda analisada a questdo de saber se a regulacdo deve assentar mais em
normas diretas e impositivas do Estado para as empresas reguladas ou se pode
combinar esta forma mais tradicional com uma abordagem baseada no risco e assente
em formas de autorregulagdo. Esta ultima abordagem foi muito “popular” nas
ultimas décadas do século XX e no inicio deste século, aliviando-se o Estado da
producdo excessiva de normas e as empresas do seu cumprimento. Assentava na
definicdo de objetivos, devendo as empresas autodefinir as regras que 0s permitiam
atingir, e numa fiscalizacdo posterior. Contudo, a crise financeira que atingiu as
economias mais desenvolvidas a partir de 2007 suscitou a discussdo sobre a
“bondade” desta abordagem aplicada em setores cruciais como o financeiro. O
regresso aos métodos de “hard regulation” voltou a ser defendido, embora ndo de
forma consensual. Mesmo assim o interesse nas abordagens mais flexiveis mantém-
se atual. Ainda que possa ser desadequado para a regulacdo de atividades de alto
risco sistémico, ele pode fazer sentido para atividades de menor risco. Se 0s recursos
regulatérios do Estado sdo limitados (em especial a sua capacidade de
“enforcement”), a combinacdo de métodos que absorvem mais recursos como outros

menos exigentes contribui globalmente para a eficacia da regulagéo.

4. Como se viu atrés, a regulacdo é somente uma das muitas formas de acdo do
Estado na esfera econdmica. Importa estabelecer o quadro dessas diversas formas de
acdo e demarcar a regulacdo das demais. SO assim se alcanga uma completa nocéo

das fronteiras da nogéo de regulacéo.

5. Este sumério termina com a apresentacdo do objeto da regulacdo, desde o
acesso a atividade economica até a diferentes aspetos em que se traduz o seu

exercicio. Também aqui ndo deve ser perdida uma perspetiva histdrica, mostrando
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como a incidéncia da regulagéo varia ao longo do tempo. A regulagdo dos pregos foi
ja, por exemplo, uma area muito importante e densificada no conjunto da regulacao
publica, importancia essa que se traduzia até no tipo de medidas sancionatérias
previstas para as infragdes as quais tinham natureza penal. Nas Ultimas décadas, essa
tarefa de fixacdo de precos foi em grande parte devolvida ao mercado. Em
contrapartida, nesse mesmo periodo, emergiram outras areas de regulacdo como a da

seguranca: alimentar, financeira, genética, ambiental, das comunicacdes, etc.
[ll - Temas para aprofundar

¢ “Regulacdo” ou “ supervisao”?
e A regulacgdo da segurancga alimentar
e Regulacdo econdmica e regulacdo das condicdes de trabalho

¢ Regulacdo econdmica e direitos dos consumidores
IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas

Baldwin, R., Cave, M. e Lodge, M. (eds.) (2010), Oxford Handbook of
Regulation, Oxford University Press, pp 3-16

Cohen, E. (2000), «De la réglementation a la régulation: Histoire d'un
concept», Problémes Economiques. Paris: Documentation Francaise, pp. 1-3

Ferreira, Eduardo P. e Morais, L. S. (2009), «A regulacdo sectorial da
economia - Introducdo e perspetiva geral», in Ferreira, E. P., Morais, L. S. e
Anastacio, G. (coords.) Regulacdo em Portugal, Novos tempos, novo modelo,
Coimbra: Almedina, pp. 7-38.

Moreira, V. (1997), Autorregulacdo profissional e Administracdo publica,

Coimbra: Almedina.

b) Bibliografia complementar
Confraria, J. (2011), Regulacdo e concorréncia - Desafios do século XXI,

Lisboa: Campos do Saber, pp. 1-28.
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Morgan, B. e Yeung, K. (2007), An Introduction to Law and Regulation,
Cambridge: Cambridge University Press, pp 1-75.

Porto, M. (2003), «Servicos publicos e regulacdo em Portugal», Revista de
Direito Publico da Economia, n.° 3, pp. 161 ss

Ruffert, M. (2010), «Begriff» in Fehling, M. & Ruffert, M. (edts.),
Regulierungsrecht, Mohr Siebeck, Tuebingen, pp. 332 ss.

Sanches, J. L. S. (2000), «A regulacdo: Historia breve de um conceito», Revista

da Ordem dos Advogados, ano 60, 1, pp. 5-22.

Sumério n.° 5 — A regulacdo publica da economia na Unido

Europeia em Portugal
| - Plano dalicéo

4. A regulagdo publica da economia na Unido Europeia em Portugal
4.1. A UE como “Estado regulador”
a) Integracdo do mercado e integracao regulatoria
b) O programa do mercado Unico (1992) e a liberalizacdo dos servigos
publicos econdmicos
d) A Diretiva servigos e o mercado interno dos servigos
e) Os “servigos de interesse economico geral”
4.2. O Estado regulador em Portugal
a) Do Estado protagonista da atividade econémica ao Estado ordenador
da economia
b) A adesdo a CEE e a metamorfose da “constitui¢do economica” de
1976
c). Liberalizacdo e privatizacao do setor publico
d). A nova regulagéo setorial
4.3. A crise econdémico-financeira de 2008 e 0 seu impacto na regulacdo ao
nivel da UE
4.4. O acordo de ajuste orcamental de 2011 e o seu impacto na regulacdo em
Portugal
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Il - Argumento e problemas

1. A integracdo econdémica europeia consistiu essencialmente na criacdo de um
“mercado comum” — depois de um mercado interno Unico — com base nas liberdades
de circulagcdo de capitais de mercadorias e de trabalhadores e na liberdade de
estabelecimento. A integracdo do mercado foi sendo aprofundada com o tempo,
passando pelo programa do mercado Unico de 1992 a Diretiva Servicos de 2006.

Durante décadas, a “clausula dos SIEG” justificou a manutengdo fora do
mercado dos servicos publicos econdmicos, até que o programa do mercado Unico de
1992 langou um processo de liberalizagdo das public utilities dos Estados-membros,
que constituiu o principal alavanca da mudanca do papel dos Estados-membros na
esfera economica.

N&o tendo politica econdmica propria nem tendo competéncia para produzir
bens ou servicos, a UE ¢ essencialmente um “Estado regulador” (Majone). O papel
regulador da Unido aumenta a medida que a integracdo do mercado torna necessaria

uma correspondente integracdo regulatéria.

2. No que respeita a Portugal a evolucdo das formas de intervengdo do Estado
na economia desde 1974 até a atualidade, que passa de um Estado protagonista da
atividade econdmica através de um extenso setor empresarial publico (que abrangia
0s setores estratégicos), sem paralelo nas economias de mercado europeias da época,
a um Estado essencialmente reduzido ao papel de “ordenador” da economia,
mediante a defesa da concorréncia e a regulacdo das atividades marcadas por défice
da concorréncia ou em que a concorréncia deve ser “corrigida” por motivos de
interesse publico.

Na verdade, desde 1974, em especial desde a aprovacdo da CRP em 1976, o
papel do Estado na economia em Portugal passou por diferentes fases. Essa
intervencdo comecou por assentar em formas de intervencdo direta fortes, devido ao
peso do setor publico empresarial, que se seguiu as nacionaliza¢Bes que ocorreram a
seguir ao 25 de abril, sem contudo abandonar formas de intervencéo indireta, ou seja,
medidas de politica e de fomento econdmicos, muito presentes nos mais variados

setores, algumas das quais ja em vigor antes de 1974.
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A entrada para a CEE e a sua preparacdo, contudo, vieram alterar qualquer
destes modos de intervencdo, reduzindo o peso do setor publico empresarial, em
especial por efeito das privatizacbes que as revisdes constitucionais vieram a
permitir, depois de 1989, e liberalizando em certa medida diversas atividades
economicas, permitindo o funcionamento pleno regras da concorréncia. A aprovacao
e a implementacdo de uma lei da concorréncia, a partir de 1983, bem como a
aplicacdo do direito comunitario contribuiram também para a producéo deste efeito.

O abandono do modelo do Estado intervencionista ocorreu por via da
liberalizagdo dos “servigos publicos econdémicos” e posterior privatizagdo das
respetivas empresas. Portugal acompanhou em certa medida o que se passou em
outros paises europeus, quer no respeita a reducdo do setor empresarial do Estado,
quer em outras formas de regulacdo, incluindo a criacdo de entidades de regulacédo

independente para diferentes setores.

3. A crise financeira de 2008, que logo se transformou numa crise econémica,
suscitou ndo poucos problemas quanto a eficacia da regulacdo e quanto aos défices
de regulacdo do setor financeiro. Importa verificar quais foram os impactos na
regulacdo, sobretudo a nivel da Unido Europeia, que se traduziram num reforco da
regulacdo e na criacdo de autoridades de supervisao financeira da Unido e do reforgco
dos poderes de supervisdao no Banco Central Europeu no ambito da denominada

“unido bancaria”.

4. O programa de ajuste acordado em 2011 entre Portugal e a troika (FMI,
Comissdo Europeia e BCE) tem explicitas implicagdes para a regulacdo em Portugal.

Importa verificar o contexto e as consequéncias.
lIl - Temas para aprofundar

- O programa do mercado interno de 1988 (Relatorio Delors).

- Resposta regulatdria da UE a crise financeira de 2008.

- Impacto regulatério do programa de ajuste orcamental de 2011 entre Portugal
e a troika.

- A revisdo da lei-quadro das associagdes profissionais publicas e o projeto de

lei-quadro das autoridades reguladoras setoriais.
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Sumaério n.° 6 - Problemas e desafios da regulacdo na atualidade
| - Plano dalicéo

5. Problemas e desafios da regulagdo na atualidade
5.1. Problemas gerais

a) Entre a hiporregulacéo e a hiperregulacéo

b) Custos da regulacéo

¢) Impacto anticoncorrencial da regulacéo

d) “Falhas da regulagcdao”

e) O risco de “captura” dos reguladores

f) Competicao (des)reguladora e ‘‘forum shopping”
5.2. Alguns desafios
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a) Do aperfeicoamento da regulacdo (better regulation) a regulacao
inteligente (smart regulation)

b) Da “regula¢do para a concorréncia” a substitui¢do da regulacdo
pela concorréncia

c) Convergéncia regulatéria supranacional e especificidades nacionais

d) Globalizacé@o dos mercados e défice de regulacao
Il - Argumento e problemas

1. Depois de se ter mostrado o que é regulacdo, quais as suas origens e
fundamentos, 0s seus tipos principais e 0 seu objeto, importa, neste ponto,
problematizar e discutir-se alguns do problemas mais correntes e dos seus desafios
mais prementes. Mesmo que essa discussdo ndo seja exaustiva para todos eles,
introduzird um momento problematizante da temética desenvolvida neste curso, e,
por isso mesmo, importante para a formacao aberta que nele se pretende transmitir.

Entre os problemas elencados importa destacar o risco da “captura” da
regulacdo pelos regulados, visto que ele estd na origem da chamada teoria “realiSta”
ou “positiva” da regulagdo (Stigler), segundo a qual a regulacdo é essencialmente

uma estratégia dos regulados para prosseguir 0s seus interesses.

2. De entre os principais desafios da regulagdo avulta a relagdo entre, por um
lado, a crescente integracdo supranacional e globalizacdo dos mercados e, por outro

lado, o défice de regulacdo ao nivel supranacional e ao nivel global.
[ll - Temas para aprofundar

e A “teoria positiva” da regulagdo

e Globalizagéo financeira e instrumentos de regulacédo global
IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas

Baldwin, R., Cave, M. e Lodge, M. (2010) «The future of regulation», in R.
Baldwin, M. Cave e M. Lodge (sds.) (2010), Oxford Handbook of Regulation.
Oxford University Press, pp 613-626.
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b) Bibliografia complementar

Basilica, F. e Barazzoni, F. (2012), Verso la Smart Regulation in Europa,
Roma: Maggioli.

Marques, M. M. L. (2012), «Simplex: A Quiet Revolution» in Basilica, F. e
Barazzoni, F. (2012), Verso la Smart Regulation in Europa, Roma: Maggioli, pp
361-382.

Stigler, G. (1971), «The theory of Economic Regulation», The Bell Journal of

Economics, n° 2.

Sumario n.° 7 — Bases constitucionais da regulacao
| - Plano dalicdo

1. Bases constitucionais da regulacéo
1.1. Enquadramento transnacional da regulacéo
a) Globalizacé@o econdmica e regulacéo global
b) Da liberalizacdo do comércio internacional a globalizacado financeira
¢) Principais areas da regulacao global
d) Principios e regras da regulacao global
1.2. A “constituicao regulatéria” da Unido Europeia
1.2.1. Do mercado comum ao mercado interno
1.2.2. As liberdades econdmicas fundamentais
1.2.3. A defesa da concorréncia
1.2.4. As politicas comuns
a) Politica comercial comum
b) Politica agricola comum
¢) Outras politicas economicas da UE (transportes, energia, etc.)
1.2.5. “Economia social de mercado” ¢ “servicos de interesse economico
geral”
1.2.6. Integracdo do mercado e integracdo regulatdria

a) Reconhecimento mutuo
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b) Convergéncia regulatoria
1.2.7. Liberalizacdo e regulacdo das utilities.
1.2.8. Mercado interno de servigos e regulacdo dos servigos
1.3. A “constitui¢ao regulatoria” da CRP
1.3.1. A “constitui¢do econémica” da CRP e o seu alinhamento com a
ordem economica da Unido Europeia
1.3.2. Principios e normas constitucionais de incidéncia regulatoria
1.3.3. Liberdades econdmicas
1.3.4. A “garantia institucional” da concorréncia
1.3.5. Os “servicos de interesse econdmico geral”
1.4. Obrigacao de regulacdo e limites da regulacéo
1.4.1. Obrigacédo de regulacédo
1.4.2. Limites materiais da regulacao
a) Direitos e liberdades econdémicas fundamentais
b) Garantia institucional da concorréncia
1.4.3. Limites formais e procedimentais
a) Reserva de lei e discricionariedade administrativa
b) Principio da proporcionalidade na acao administrativa

¢) Procedimentalizacdo da atividade administrativa
Il - Argumento e problemas

1. A regulacdo da economia a nivel nacional desenvolve-se hoje cada vez mais
num quadro definido a nivel transnacional, ou seja, ao nivel global e ao nivel da
Unido Europeia.

A globalizagdo da economia tornou necessaria uma certa regulagdo dos
mercados mais integrados, nomeadamente o comeércio internacional, o sistema
monetario internacional e o sistema financeiro, para nao referir exemplos mais
antigos como 0s servicgos postais internacionais, a aviagao civil internacional, etc. E a
integracdo de mercados implicou o estabelecimento de principios e regras globais,
nomeadamente quanto a integracdo de padrbes (standards), seja por meio do
reconhecimento reciproco dos padrdes de cada parte, seja pelo acordo quanto a

padrdes comuns, como sucede sobretudo no comércio internacional.
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2. Para os Estados-membros da UE, como Portugal, grande parte da regulagéo
econdémica é de origem europeia ou baseia-se em opc¢bes europeias. Por isso é
essencial ter em conta a “constitui¢ao regulatoria” da UE. A integracdo do mercado
interno e as liberdades de circulagdo e de estabelecimento transfronteirico que lhe
subjazem implicou necessariamente um intenso grau de integracdo regulatéria, seja
por meio de reconhecimento de padrbes regulatorios de cada Estado-membro (caso
Cassis de Dijon), seja por meio de harmonizagdo regulatoria (por exemplo, as
qualificacdes profissionais). Outro importante impacto regulatorio da UE resultou da
decisdo de estender o mercado interno ao campo das “utilities”, que tradicionalmente
eram servicos publicos exclusivos do Estado em muitos dos Estados-membros. Dai
resultou a sua liberalizacdo e sujeicdo a um regime regulatério essencialmente
comum, por meio de diretivas da Unido (telecomunicacdes, energia, servicos postais,
caminhos de ferro, etc.) e, mais recentemente, por vezes sujeitos a regulacdo e
supervisdo por uma agéncia europeia. Por isso grande parte da regulacdo das
infraestruturas, dos servicos de interesse econdmico geral, bem como da regulacéo

setorial ndo passam de variacdes sobre a matriz regulatéria da Unido Europeia.

3. A regulacdo publica da economia é essencialmente uma tarefa
administrativa, levada a cabo pela Administragdo com instrumentos administrativos.
Mas no caso portugués, o direito administrativo da regulacdo assenta em larga
medida na “constitui¢do administrativa” e na “constitui¢ao regulatoria” da CRP.

Quanto a esta, ela ¢ parte da “constituicdo econdmica”, que desde a versao
originaria de 1976 passou por uma verdadeira metamorfose, por efeito das revisdes
constitucionais de 1989 e 1997, sobretudo em consequéncia da adesdo a CEE. Na sua
primeira versdo a “constituicdo econdémica”™ da CRP era caracterizada pelo
“finalismo” socialista, pela garantia constitucional das nacionalizagdes e da reforma
agraria de 1975, pela determinacdo constitucional de exclusivos publicos nos setores
essenciais, pelo planeamento estatal da economia. Todavia, ndo deixava de haver
elementos compromissorios, como a garantia de liberdades econdémicas individuais,
embora com adicdo de limitacdes e a garantia institucional da concorréncia no setor
privado. Na sua atual versdo, depois de muitas revisdes, a “constituicdo econdémica”,

ainda que mantenha alguns tracos do Estado intervencionista, tornou-se compativel
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com a ordem econdémica da UE, ou seja, com uma “economia de mercado ordenada”,

assente na iniciativa privada, na concorréncia e na regulacdo publica.

4. A regulagdo da economia ndo é em si mesma uma faculdade discricionéria,
sendo antes uma obrigacdo constitucional, sempre que dela dependa a realizacéo de
objetivos ou direitos constitucionais, nomeadamente as falhas de mercado, 0s
servigcos de interesse economico geral, o ordenamento urbanistico e territorial, o
ambiente. Bem entendido, a Constituicdo deixa uma larga margem de opgédo
legislativa quanto ao grau, intensidade e instrumentos da regulacgéo.

Por outro lado, porém, tal como toda a intervencdo publica na esfera e
autonomia dos particulares num Estado de direito constitucional, também a regulagéo
economica tem limites constitucionais.

Importa distinguir os limites materiais dos outros limites procedimentais, visto
que os primeiros tém a ver com a defesa da esfera de liberdade dos particulares ou
com os principios da constituicdo econdémica, enquanto ha outros que tém a ver com
regras constitucionais sobre a acdo administrativa.

Entre os primeiros avultam os direitos fundamentais de natureza econdmica,
nomeadamente o direito de propriedade (incluindo os direitos de propriedade
intelectual), a liberdade de empresa, a liberdade de profissio. E evidente que nenhum
deles tem carater absoluto, mas a sua restricdo carece de justificacdo em termos de
protecdo de valores constitucionalmente protegidos, que s6 podem ser restringidos
até onde for necessario e proporcionado para assegurar esses outros valores
constitucionais (principios da necessidade e da proporcionalidade na restricdo de
direitos fundamentais) e garantindo sempre o seu “nucleo essencial” (CRP, art. 18°).

Entre os principios da constituicdo econdémica destaca-se 0 principio da
economia de mercado, baseada na liberdade econdmica e na concorréncia, a primeira
protegida como direito fundamental e a segunda como “garantia institucional”. Por
isso a regulacdo ndo pode limitar desnecessariamente a concorréncia, devendo ser
supletiva da mesma.

Quanto aos limites formais e procedimentais da regulagdo avultam os
principios constitucionais da legalidade e da proporcionalidade da acéo
administrativa (CRP, art. 266°-2), bem como o principio da sua procedimentalizacéo

(due administrative procedure). Neste ponto destaca-se a tensdo entre a tradicional
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folgada discricionariedade da atuagdo regulatéria e os limites constitucionais
tipicamente impostos a catividade administrativa, seja por via da densificacdo dos
principios gerais da catividade administrativa, seja até por via de garantias
constitucionais de defesa em processos contraordenacionais.

Por altimo, o principio do Estado de Direito inclui a responsabilidade civil e
disciplinar da Administracéo e dos seus dirigentes e agentes bem como os direitos de
defesa (administrativos e judiciais) dos particulares contra acdes ilegais da

Administracéo.
lIl - Temas para aprofundar

¢ A lex mercatoria e a regulacéo privada transnacional

e Principios fundamentais do comércio externo no sistema da OMC

e Diretiva de Servigos da UE

e A decisdo “Cassis de Dijon” do TJUE

e Liberdade de iniciativa economica e seus limites na CRP

e Concorréncia e regulacdo na CRP

e Casos de contingentacdo no acesso a atividades econdmicas (televiséo,

farmacias, taxis, etc.)
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Geradin, D. et allii (edts.) (2005), Regulating through Agencies in the EU: A New

Paradigm of European Governance, Cheltenham, Edward Elgar, part I1.
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Freedoms, 32 ed., Oxford: OUP.
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Santos, A. C.; Gongalves, M. E., e Marques, M. M. L. (2011), Direito da
economia, 62 ed., Coimbra: Almedina, cap. I.
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Ferreira, E. P. (2010), «<Em torno da regulacdo econdémica em tempos de
mudanca», RC&R, I, n.° 1.

Moreira, V. (2006), «A metamorfose da constituicdo econdémica», Themis,
Revista da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, ed. especial, 30
anos de Constituicdo Portuguesa - 1976-2006, pp. 33-47 [= Revista de Direito do
Estado, Ano 1, n. 2, 2006, p. 381-394].

D. Sobre os limites da regulacéo

a) Leituras recomendadas

Moreira, V. e Canotilho, J. J. G. (2008), Constituicdo da Republica Portuguesa
anotada, 4.2 ed, 1 vol., Coimbra: Coimbra Editora.

b) Bibliografia complementar

Badura, P., (2006), «Grundreche und Wirtschaftsordnung», in Merten, D. &
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Sumaério n.° 8 — Fontes juridicas da regulacao
| - Plano dalicéo

2. Fontes juridicas da regulagdo

2.1. Governo multinivel e estratificacdo das fontes

2.2. Fontes da regulacdo econdémica internacional
a) Principios gerais de Direito internacional

b) Convencdes internacionais
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c) “Legislagcdo” internacional
d) “Soft law” internacional
2.3. Fontes da regulacdo econdmica europeia
a) Tratados
b) Principios gerais de direito da UE
¢) Acordos internacionais da UE
d) Regulamentos, diretivas e outros instrumentos legislativos
e) Os regulamentos delegados da Comissdo
f) O “case law” do TJUE
2.4. Fontes da regulacdo econdémica nacional
a) Constituicéo
b) Leis
c) Regulamentos, em especial os das autoridades reguladoras
d) A regula¢do convencional (“contratos regulatorios”)
e) Normas autorregulatérias
2.5. Relacdo entre as fontes da regulacéo
7.2.1. Regulacdo multinivel e estratificacdo das fontes
7.2.2. Primazia da Constitui¢do na ordem interna
7.2.3. Primazia das normas internacionais
7.2.4. Primazia do direito da UE

Il - Argumento e problemas

1. Nesta parte do curso apresentam-se as fontes da regulacéo, a sua hierarquia e
a sua importancia relativa. Tendo em conta que os destinatarios deste curso sédo
estudantes do segundo ciclo de Direito, trata-se em grande medida, de uma reviséo
de conhecimentos, focada agora numa tematica especifica.

Por isso mesmo é especialmente relevante o destaque dado a algumas fontes
que sdo importantes no ambito do estudo da regulagdo publica, como é o caso dos
regulamentos das entidades reguladoras e das normas autorregulatorias.

A primeira nota a destacar € a estratificacdo das fontes de direito da regulagéo,
de acordo com a ‘“administra¢cdo multinivel” que hoje caracteriza a regulagdo da

economia.
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2. Nas fontes de direito internacional, que sdo comuns ao direito internacional
em geral, importa por em relevo as normas e recomendacfes das organizagdes
internacionais  (“legislagdo internacional”), bem como das organizacdes
internacionais de reguladores nacionais, como sucede no setor financeiro (Comité de

Basileia”, por exemplo).

3. Também no caso da Unido Europeia, as fontes da regulacdo sdo as mesmas
do demais direito da UE. Convém no entanto sublinhar a importancia das diretivas de
liberalizagdo e regulagdo setorial das “utilities”, bem como as normas e
recomendacdes das agéncias reguladoras europeias. Merece uma mencéo especial a
jurisprudéncia do TJUE, que foi em grande medida o criador de muitos dos

principios essenciais da ordem juridica da Unido.

4. Nas fontes da regulacdo econdmica nacional, avultam especialmente os
regulamentos e recomendac6es das autoridades reguladoras bem como as normas das

entidades de autorregulacéo oficial (como as ordens profissionais).

5. Na hierarquia das fontes da regulacdo, cumpre pér em relevo os principios
constitucionais do efeito direto e da primazia do direito internacional e do direito da
Unido Europeia na ordem interna. No caso do segundo, nem sequer pode ser

invocada a Constituicdo para ndo cumprir as obrigacoes dele derivadas.
lIl - Temas para aprofundar

e A fungdo normativa do “Comité de Basileia”

e O sistema de normas de comércio internacional da OMC

e Partindo de um tema em concreto como «a regulacdo dos pregos do gas e da
eletricidade» ou «a regulacdo dos precos dos medicamentos», apresentar
todas as fontes da regulacéo relevantes para o seu conhecimento

e Analisar os regulamentos municipais para a ocupacdo do dominio publico ou
exercicio de atividade industrial na logica dos regimes de “licenciamento

zero”



176

IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas
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anotada, 4.2 ed., vol. I, Coimbra: Coimbra Editora.

Canotilho, J. J. G. (2006), Direito constitucional e teoria da Constituicao,
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Sumario n.° 9 — Autoridades de regulagédo
| — Plano dalicéo

3. Autoridades de regulagao
3.1. Autoridades de regulacéo internacional
a) AOMC
b) O FMI e o “Comité de Estabilidade Financeira”
c) As organizagOes internacionais de autoridades reguladoras de
servigos financeiros
d) A OCDE
e) O G20
3.2. Autoridades de regulacdo da UE
3.2.1. A Comissdo Europeia como autoridade reguladora
a) Os poderes normativos da Comisséao
b) Os poderes “executivos” da Comissdo.: poderes de supervisdo e
poderes sancionatorios
3.2.2. As ageéncias reguladoras da UE e agéncias de coordenacdo ao nivel da
UE
3.3. A administracdo regulatéria nacional

a) As autoridades reguladoras nacionais
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b) Da administragéo direta & administracdo indireta
¢) Os institutos publicos tradicionais
d) As entidades reguladoras independentes
e) A regulacéo a nivel regional e local
3.4. Em especial: as autoridades reguladoras independentes (ARI)
3.4.1. Historia
3.4.2. As entidades reguladoras independentes em Portugal
3.4.3. Entidades reguladoras monossetoriais e entidades reguladoras
plurissetoriais (telecomunicacdes e servigos postais, eletricidade e gas natural,
etc.)
3.4.4. O problema da legitimidade democrética das autoridades reguladoras
independentes
3.4.5. O futuro das entidades reguladoras independentes: mercados em
transicdo e mercados estruturalmente regulados
3.5. A regulacdo por entidades privadas delegadas

3.6. Financiamento das autoridades reguladoras
Il - Argumento e problemas

1. Todo o sistema de regulacdo implica a escolha de uma entidade responsavel
pela regulacéo, a definigdo do respetivo formato organizatério e das competéncias da
mesma. Este ponto € dedicado ao estudo das autoridades reguladoras, comegando
pelas de ambito internacional, passando as europeias e depois as nacionais, de

diferentes ambitos.

2. A regulagdo da globalizagéo tem levado a criagdo de entidades reguladoras
globais, onde avulta o FMI para a regulagdo monetéria internacional e a OMC para a
regulagdo do sistema global de comércio internacional.

No campo da regulacdo financeira cumpre destacar as associagoes

internacionais de reguladores financeiros nacionais, como o Comité de Basileia.
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3. A UE tem sobretudo funcgdes de defesa da concorréncia e de regulacéo
econdémica no ambito do mercado interno. Por isso faz sentido qualifica-la como
“Estado regulador” (Majone).

As fungdes de regulacdo administrativa na UE cabem antes de mais a
Comisséo Europeia. Ao contrario do que ocorreu ao nivel nacional ndo se verificou
na UE uma corrida a “regulacao por agéncia”. A maior parte das agéncias da UE tém
funcBes de estudo ou consultivas, sem efetivos poderes administrativos, até por forca
do conhecido acérdao Meroni.

Recentemente, porém, deu-se a criacdo de algumas verdadeiras agéncias
reguladoras, com poderes de regulacdo administrativa. Tal é o caso das trés agéncias
criadas em 2010, para cada um dos trés subsetores financeiros: Agéncia Bancéria
Europeia, Agéncia de Seguros e de Fundos de Pensdes e Agéncia dos Valores
Mobiliarios. O mesmo sucedera com o Banco Central Europeu, na sua nova veste
que resultard da criacdo de uma “unido bancaria”, nos termos da proposta
apresentada pela Comissdo Europeia em Setembro de 2012 e aprovada, ainda que

com varias alteracdes, no Conselho Europeu de Dezembro do mesmo ano.

4. A regulagdo administrativa da economia continua a ser efetuada no
fundamental ao nivel nacional. Tal como noutras paragens, também em Portugal o
processo de liberalizacdo da economia em geral e dos utilities em especial levou a
proliferacdo de autoridades administrativas dedicadas a fungdo reguladora, muitas
delas dotadas de grande independéncia face ao Governo.

Os seus formatos assumem grande variedade em Portugal, sem prejuizo de ser
dado aqui um especial relevo as autoridades reguladoras independentes pela sua
singularidade. Serdo, apesar disso, aqui estudadas como uma espeécie de autoridades
reguladoras e ndo como detentoras do monopolio da regulacdo. Ou seja, € importante
explicar que a regulacdo tem diferentes formatos (como ja foi mostrado no ponto
sobre as fontes da regulacdo) e diferentes “protagonistas”. Estes coexistem, por
vezes, na mesma area de regulacdo (Direcdo-Geral de Energia e Entidade Reguladora
do Setor Energético - ERSE, Direcdo-Geral de Saude e Entidade Reguladora da
Saude - ERS), enquanto em outros casos se opta pelo monop6lio de um sé regulador
setorial. Seja como for, encontramo-nos no dominio da atividade administrativa do

Estado e, por isso, 0 protagonista de hoje pode ndo ser o de amanha. Por exemplo,
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aquilo que se entende serem atualmente certas vantagens de uma regulagéo
independente num determinado setor podem amanhd deixar de fazer sentido: ou
porque o contexto que a justificou num determinado momento se alterou no seguinte
(mercados em transicdo de uma situacdo monopolista para uma situagdo
concorrencial); ou porque mudou a justificacdo e intensidade da regulagéo, para mais
ou para menos, e o Estado decidiu assumir diretamente essa funcdo ou, pelo
contrario, autonomiza-la.

E ainda nosso objetivo mostrar que, pese embora uma certa tendéncia para a
homogeneidade na escolha do tipo de autoridade, em parte devida a integracdo na
UE, a opgé&o entre um tipo ou outro de formatos de autoridade de regulacéo tem a ver
com as tradigdes administrativas de cada pais e também de cada setor especialmente
regulado; com a existéncia ou ndo de concorréncia nesse setor; com a importancia do
servigo, designadamente da sua qualificagdo como servico de interesse geral; e com o
sistema de exploracdo por entidades privadas que for adotado (propriedade,
concessao, arrendamento, mero contracting out, etc.).

O especial relevo dado as ARI nesta parte do curso leva a que o seu estudo seja
mais aprofundado, depois de percorridos os diferentes tipos de autoridades
administrativas, cobrindo diferentes aspetos, desde os fundamentos dessa
independéncia, as suas caracteristicas principais, devidamente ilustrado com a

referéncia a diferentes entidades em funcionamento em Portugal.

5. A regulacdo administrativa da economia pode ser levada a cabo por
entidades privadas dotadas de poderes publicos de regulacdo (poderes publicos
delegados).

Entre as manifestacOes desse fenOmeno contam-se 0s casos de autorregulagéo

delegada na area das denominacGes de origem de produtos agricolas.

6. A regulacdo administrativa da economia pode custar muito dinheiro
(instalacGes e equipamentos, pessoal e dirigentes, apoio técnico, estudos, inspecéo e
fiscalizacdo, etc.).

Uma das vantagens da “regulacdo por agéncia” consiste na sua independéncia

financeira em relagdo ao or¢camento do Estado, sendo o seu orcamento alimentado
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por receitas proprias, que compreendem as multas e as taxas cobradas pelos servigos

prestados, bem como, especialmente, as contribui¢fes regulatorias dos regulados.
[ll - Temas para aprofundar

e A escolha dos reguladores: modelos comparados

eProblemas de articulacdo entre a regulacdo por autoridade independente
nacional e a autonomia regional e municipal

e A heterogeneidade de um regime regulatorio (regulacdo dos precos;
financiamento das obrigacfes de servigo publico; competéncia para gerir o
acesso a atividade nos setores liberalizados)

eDiversidade de funcbes das autoridades reguladoras no que respeita aos
requisitos e procedimentos de acesso a atividade, quando concessionada ou
licenciada

e Reguladores setoriais: uma existéncia a prazo?

e Diversidade de estatuto organizatdrio das autoridades reguladoras: dois tipos
e singularidade de regime de cada autoridade

e Opacidade dos critérios de escolha dos reguladores e regime a que obedece

e Agéncias reguladoras da UE: o caso da Agéncia de Cooperacdo dos
Reguladores de Energia (Reg. CEE 713/2009, de 13 de julho de 2009)

e Instancias de regulagdo internacional: o caso do Comité de Basileia

e Principio do regulado-pagador: contribuigdes parafiscais, taxas, multas, etc.
IV - Bibliografia

A. Autoridades de regulacéo global
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C.- Autoridades de regulacao nacionais

a) Leituras recomendadas
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Cardoso, J. L. (2002), Autoridades administrativas independentes e
Constituicdo, Coimbra: Coimbra Editora.
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Magide, M. M. (2000), Limites constitucionales de las administraciones
independientes, Madrid: INAP.

Moraes, A. et allii (2002), Agéncias reguladoras, Sdo Paulo: Atlas.
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Edward Elgar, pp 99-123.
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Sumario n.° 10 — A autorregulacéao
| - Plano dalicéo

4. A autorregulacao
4.1. A intervencgéo dos regulados nas tarefas de regulacéo
4.2. Autorregulacdo privada e autorregulacdo publicamente institucionalizada
4.3. A racionalidade da autorregulacao oficial
4.4. As instituicdes publicas de autorregulacdo em Portugal
a) Ordens profissionais
b) Organismos de gestao das regides vitivinicolas
c) Associacgdes de beneficiarios de obras hidroagricolas
d) Outras instituicdes
4.5. A autorregulacéo delegada: as entidades de certificacdo de produtos
agricolas
4.6. Alguns casos de autorregulagéo privada: as entidades de autorregulacdo da

publicidade
Il - Argumento e problemas

1. A regulagdo econdmica, ou seja, a formulacdo de regras e a sua
implementacao e sancionamento, € eminentemente uma tarefa de autoridade, por via
de regra levada a cabo diretamente pela propria Administracdo publica, por meio dos

seus préprios servicos (administracdo direta) ou por meio de institutos publicos
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especiais (administracéo indireta). Tal ndo impediu o desenvolvimento de formas de
delegacdo das tarefas puablicas de regulagdo economica em entidades alheias a
Administracdo estadual, designadamente a entidades representativas dos proprios
regulados (autorregulacdo). Trata-se, alias, de um fendmeno que tem vindo a
acentuar-se, diversificando o tipo de atores que intervém na regulacdo. Trata-se de
regulacao de determinadas atividades por uma pluralidade de atores publicos que no

seu conjunto constituem uma espécie de rede regulatoria.

2. Importa distinguir a autorregulacdo espontanea e voluntaria, com recurso aos
instrumentos do direito privado (liberdade negocial, liberdade de associagéo), e a
autorregulacdo oficial, ou seja, a autorregulacdo publicamente institucionalizada.
Esta por sua vez pode revestir muitas formas diferentes, desde o reconhecimento
oficial da regulacdo levada a cabo por organizagdes de direito privado, que nao
deixam de sé-lo, até as formas de associacdo obrigatéria dos regulados em
corporacgdes de direito publico, como sucede com as ordens profissionais e com as

camaras de comércio e industria em varios paises (Alemanha, Franca, Italia, etc.).

3. A razdo de ser da autorregulacdo oficial tem a ver essencialmente com
objetivos de eficiéncia e de descentralizacdo da regulacdo. Para o Estado, a
autorregulacdo oficial € um meio pouco oneroso de levar a cabo as tarefas de
regulacdo; para os regulados, a autorregulacdo é uma questdo de self-ownership da

regulacdo e um modo de evitar preventivamente excessos regulatorios do Estado.

4. Sao diversas as instituicOes de autorregulacdo em Portugal, dentro e fora do
ambito economico. Pode tratar-se de ordens profissionais ou de outros organismos
associativos de representacdo profissional, publicamente reconhecidos e dotados de
tarefas de regulacdo. Entre outros exemplos, podem citar-se: a organizagdo e
disciplina das provas desportivas oficiais, através das respetivas federa¢des, munidas
de poderes publicos; a administracdo das regides demarcadas vinicolas, através das
comissfes vitivinicolas regionais, compostas por representantes das organizacdes
profissionais do setor; a gestdo das obras de hidraulica agricola, através das
associacOes de regantes; a certificacdo de denominacfes de origem agricolas, através
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de organizacdes profissionais; as funcdes de certificacdo e credenciacdo de produtos
industriais, através das camaras de comercio e indudstria, ou seja, as associacfes
comerciais e industriais como tais reconhecidas; a atribuicdo da carteira profissional
de jornalista, por meio de organismos de representagéo interprofissional; a regulagéo
de alguns aspetos das bolsas de valores, por meio das associacdes profissionais
intervenientes no mercado de valores mobiliarios, etc.

Pelo facto de a regulacdo pelas ordens profissionais ser aquela que assume
mais importancia e ser também a mais problematica voltar-se-a4 ao seu estudo neste

curso, mais adiante.

5. Como se viu acima, a autorregulacdo pode ser confiada a entidades
autorreguladoras inseridas no poder publico, como as ordens profissionais
especialmente criadas para o efeito, ou a entidades de direitos privado preexistentes,
por exemplo associacGes de empresas ou de outras agentes econdémicos, a quem 0
Estado delega poderes publicos de regulacdo (exercicio de poderes puablicos por
entidades privadas). E o caso ja referido das funcBes delegadas as camaras de

comeércio e industria entre nds e as associacdes de produtores agricolas.

6. No campo da autorregulacdo privada espontanea e voluntaria — que por isso
ndo pertence o direito administrativo regulatério — importa referir, pela sua
importancia em muitos paises, incluindo entre nés, o caso da autorregulagdo em
matéria de publicidade, atraves do Instituto Civil para a Autorregulacdo da

Comunicacdo Comercial (ICAP).
[ll - Temas para aprofundar

¢ A organizacéo e disciplina das provas desportivas
e AssociagOes de regantes
¢ O caso do ICAP.
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Sumario n.° 11 - Instrumentos da regulagéo
| - Plano dalicdo

5. Instrumentos da regulagéo
5.1. As diferentes técnicas de regulacao
a) Normas v. acao discricionaria
b) “Comando e controlo” v. contratos regulatorios
c¢) ObrigacGes v. recomendac0es e incentivos
5.2. Estado de Direito e principio da legalidade
5.3. As trés vertentes da regulacdo administrativa
5.4. Estabelecimento de regras
a) O poder regulamentar das entidades reguladoras
b) O procedimento regulamentar
¢) Os instrumentos contratuais de regulacdo
i) Contratos de concessdo
if) Acordos interprofissionais
5.5. Implementacao e supervisao das regras
a) Licencas, autorizacdes e outras permissdes administrativas
b) Obrigacdes de informacao e outros deveres dos regulados
¢) Auditorias e inspecdes
d) Recomendac0es e injuncdes
e) Medidas de policia regulatoria
5.6. As sangdes regulatorias
a) Do direito penal econdmico ao direito sancionatdrio administrativo
b) O poder sancionatdrio das entidades reguladoras
c) SancBes administrativas, em especial as coimas e sangdes acessorias
d) O procedimento sancionatdrio administrativo

5.7. Direito penal regulatorio
Il - Argumento e problemas

1. Inicia-se este ponto com uma discussdo de natureza mais tedrica sobre 0s

tipos de instrumentos e técnicas de controlo, alguns dos quais serdo ilustrados em
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outros pontos deste curso, em especial no ponto relativo a delegacdo de funcGes
regulatérias em entidades privadas e a autorregulacéo, e serdo usados para temas de
discussao.

Embora seja dificil classificar e agrupar em tipos estanques as diferentes
técnicas através dos quais é possivel regular o comportamento humano e orienta-lo
em determinados sentidos socialmente desejaveis, referem-se em primeiro lugar as
diferentes técnicas da regulacdo mais comumente referidas na literatura especializada
sobre a matéria, desde as técnicas de “comando e controlo” até as de consenso e

comunicagéo.

2. Num Estado de direito, toda a administracdo esta sujeita a lei e s pode atuar
com base na lei (principio da legalidade da Administracdo). Todavia, a lei pode
deixar uma margem maior ou menor de liberdade de atuacdo a administracdo (poder
discricionario). E, salvo os casos de reserva de lei, pode mesmo remeter para a
Administracdo a regulamentacdo das matérias, limitando-se a identificar o objeto a
ser regulamentado (regulamentos independentes).

A administracdo regulatoria é tipicamente caracterizada por amplas margens de
poder discricionario. Todavia, isso ndo significa “quebra do principio da legalidade”
mas sim autorretracdo da lei, a fim de deixar maior espaco a livre decisdo da

Administracéo.

3. A funcdo reguladora analisa-se em trés fases, que compdem o ciclo
regulatorio. Primeiro, a Administracdo exerce 0s seus poderes normativos, na medida
em que a lei os tenha conferido (rule setting). Depois a Administracdo executa e
fiscaliza a execugdo pelos regulados das normas regulatdrias, quer das que tenha
emitido quer das normas legais, emitidas pelo legislador (rule supervision). Por
ualtimo, impde-se fazer cumprir ou sancionar os que ndo tenham cumprido as

obrigagdes regulatérias (rule enforcement).

4. As normas regulatorias ndo resultam somente do legislador e das autoridades
reguladoras. Também podem decorrer de instrumentos contratuais, entre a

Administracdo regulatoria e os regulados (contratos de concessdo, por exemplo,
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contratos programa, contratos de gestdo, etc.), ou até entre os préprios regulados

(acordos interprofissionais em certos mecanismos autorregulatorios).

5. A funcdo de supervisdo compreende deveres de informacdo por parte dos
regulados e poderes de fiscalizagdo e de inspecdo por parte dos reguladores. Na
administracdo regulatdria, os primeiros podem ser muito exigentes, e 0s segundos

muito intrusivos.

6. A funcdo sancionatdria é uma caracteristica frequente da Administracdo
regulatéria. A punicdo do incumprimento das obrigacdes regulatorias pode incluir
sancOes pecuniarias (multas), a suspensdo ou revogacao de licencgas, a suspensdo ou
interdicdo de fungbes profissionais. Importada do direito da UE, algumas leis
preveem a aplicacdo de sanc¢Ges pecunidrias compulsoérias, a fim de constranger os
regulados a cumprirem as obrigacdes em falta.

Tratando-se de sanc¢des administrativas, a sua impugnacdo judicial deveria ser
feita para os tribunais administrativos. Contudo, entre nds, quase todas as san¢fes
regulatorias sdo qualificadas como contraordenacgdes, cuja impugnacao é feita junto

dos tribunais ordinarios.

7. Se o ciclo regulatério comeca sempre a montante da regulacdo
administrativa (com a Constituicdo e a lei), também pode estender-se para jusante
dela, nomeadamente no caso das sangfes penais, que s6 podem ser aplicadas pelos
tribunais. Embora se tenha verificado uma relativa despenalizacdo das infragfes no
direito economico em geral (Decreto-lei n°® 28/84, de 20 de janeiro — Infracdes
antiecondmicas) e no direito regulatorio em especial, ainda subsistem varios tipos
legais de crimes econdémicos e em especial de crimes regulatorios, como sucede no
Cdodigo dos Valores Mobiliarios, com o abuso de informacédo privilegiada e com a

manipulacdo do mercado. O mesmo sucede com a atividade bancéria ilicita.
lll - Temas para aprofundar

e As técnicas de regulacdo: vantagens e desvantagens das técnicas “hard” e das
técnicas soft”

¢ Simplificacdo administrativa e regulagédo
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e Poderes regulamentares das autoridades reguladoras

e Sancoes regulatorias
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Sumaério n.° 12 - Os regulados
| - Plano dalicdo

6. Os regulados
6.1. A relacdo juridico-administrativa regulatoria
6.2. Autorregulacéo, corregulacéo e participacao regulatoria
6.3. Meios de defesa perante medidas regulatérias
a) Estado de direito e controlo judicial da Administracéo
b) A impugnagdo dos regulamentos e atos administrativos junto dos
tribunais administrativos
¢) O caso especial da impugnacao das sangfes administrativas

d) A responsabilidade da Administracdo pela atividade regulatoria
Il - Argumentos e problemas

1. A regulacdo opera no contexto de uma relagéo entre a autoridade reguladora
e os regulados. Trata-se de um tipica relacdo juridico-administrativa, em que a
autoridade administrativa usa dos seus poderes para definir e alterar unilateralmente
as obrigac6es dos regulados, por meio de regulamentos e atos administrativos.

Mesmo quando a regulacdo tem uma base contratual, como por exemplo um
contrato de concessdo, a Administracdo regulatoria continua a gozar de poderes de

autoridade, como decorre do regime dos contratos administrativos.

2. Os regulados participam na atividade regulatoria com diversos graus de
intensidade.

A mais intensa é obviamente a autorregulacdo, em que os regulados se tornam
reguladores de si mesmos. Depois vem a corregulacdo, quando a administragéo
regulatéria e os regulados acordam as normas de regulacdo ou quando os regulados
acordam as normas regulatérias entre si sob a egide e controlo do regulador. Por
ultimo, vem a participacdo dos regulados nos procedimentos regulatorios,
nomeadamente nos regulamentos, nas tarefas de supervisdo regulatéria e no

procedimento sancionatorio.
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3. Num Estado de direito, os particulares, neste caso os regulados (que, aliés,
podem ser empresas publicas), gozam de direito de defesa judicial perante os atos
ilegais da Administracdo (para além dos meios de reclamacdo e de recurso
administrativo, incluindo as queixas ao Provedor de Justica).

Isso inclui a impugnacgéo de regulamentos e dos atos administrativos, incluindo
as sancdes administrativas. Entre nos, as mais importantes san¢des administrativas,
as coimas e sangdes acessorias, possuem uma dimensdo processual-penal no seu
regime de impugnacao.

Tal como toda a atividade administrativa, também a atividade regulatéria da
lugar a responsabilidade civil pelos danos causados aos particulares. N&o existe no
entanto nenhuma derrogacdo do regime geral da responsabilidade civil da

Administracéo.
lIl - Temas para aprofundar

- Procedimento dos regulamentos das autoridades reguladoras.
- O Tribunal especial para as questdes de regulacao e concorréncia.
- Responsabilidade civil dos servicos e agentes da Administragéo.

IV - Bibliografia
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Sumaério n.° 13 — Regulacéo e defesa da concorréncia
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7. Regulacao e defesa da concorréncia
7.1. Exclusdo, complementaridade, sobreposicao
7.2. Articulagdo entre a autoridade de concorréncia e as autoridades de

regulacao setorial
Il - Argumento e problemas

1. Numa economia de mercado aberta a regulacdo s6 deve existir 14 onde os
mecanismos de defesa da concorréncia ndo podem operar eficientemente. Mas a
opcao pela regulacdo ndo depende somente da estrutura dos mercados (falhas de
mercado). Para além da regulacdo por razbes extraecondmicas (ambiente,
ordenamento do territdrio e urbanistico, direitos dos consumidores, razdes sociais), a
extensdo da propria regulacdo econdmica depende de uma certa margem de
discricionariedade politica.

A opcdo por uma “light touch regulation” conduz a redu¢do do ambito da
regulagdo em favor do &mbito dos mecanismos da concorréncia. A opgdo por uma
“heavy handed regulation” conduz ao invés a ampliagdo do espaco da regulagao a
custa dos mecanismos de defesa da concorréncia.

Por outro lado, a regulacgéo setorial pode variar de intensidade de acordo com a
transformacéo estrutural do setores regulados, na evolugdo desde uma situacdo de
monopdlio publico para um mercado concorrencial. A medida que a concorréncia vai
sendo estabelecida (pluralidade de operadores, eliminacdo de barreiras a entrada,
isolamento e garantia de acesso as redes), a regulacéo setorial pode ir cedendo lugar
a que se ocupa da defesa da concorréncia. No final pode concluir-se que ndo se

justifica mais uma regulacdo setorial. A decisdo sobre se e em que medida a
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regulacéo setorial pode ser substituida pela defesa da concorréncia cabe naturalmente
aos decisores politico-legislativos.

Todavia, seja qual for o ambito e a intensidade da regulacao ela nao exclui o
funcionamento das regras da concorréncia nos setores regulados. Uma empresa com
poderes exclusivos pode abusar da sua posicdo dominante; as empresas do setor
regulado podem estabelecer acordos anticoncorrenciais ou podem propor-se
operacdes de concentracdo lesivas da concorréncia. A regra € pois a de que a
regulacdo e a disciplina da concorréncia podem coexistir nos setores regulados,
sempre que a regulacdo deixe margem de liberdade aos operadores suscetivel de
infringir as regras da concorréncia. J& assim ndo sera naturalmente quando o0s
operadores se limitam a cumprir decisdes da autoridade reguladora setorial (por
exemplo, precos fixados), as quais ndo estdo sujeitas a jurisdicdo da concorréncia.
Mesmo quando as a¢des sejam ilicitas a luz das regras da concorréncia, elas podem
ver a sua punicdo reduzida ou mesmo excluida por atenuacéo ou auséncia de culpa,
em consequéncia da acdo da autoridade reguladora (por exemplo uma conduta

conforme a uma recomendacdo da autoridade reguladora ou aprovada pela mesma).

2. Isso coloca um problema-chave: que autoridade deve ser competente para
defender a concorréncia nos setores regulados — a autoridade de regulacdo setorial
correspondente ou a autoridade da concorréncia?

As solucdes podem ser diversas: separagdo estrita de competéncias, atribuicao
as autoridades reguladoras de competéncias de defesa da concorréncia no respetivo
setor, sobreposicdo e concorréncia de competéncias. No caso portugués a regras sao
claras: universalidade e exclusividade da autoridade da concorréncia nas tarefas de
defesa da concorréncia, incluindo nos setores regulados, com obrigacéo e cooperagéo
das autoridades de regulacéo setorial com a AdC.

H& um segundo problema, ja atrds referido: pode/deve a autoridade da
concorréncia absorver funcgdes regulatdrias, para permitir a extin¢do de entidades
reguladoras ou a sua fusdo com a autoridade da concorréncia?

Tal sucede por exemplo na Australia e estd também em vias de acontecer em
Espanha, mas ndo constitui, por ora, a regra geral no direito comparado. A AdC é em
geral limitada as tarefas de defesa da concorréncia. Todavia, a doutrina das
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“infraestruturas essenciais” (“essencial facilities”), de origem norte-americana,
confere a autoridade de defesa da concorréncia tarefas em matérias de garantias de
acesso as infraestruturas ou a outras “facilidades” de terceiras empresas concorrentes
no fornecimento dos mesmos servigos, tarefa que em geral cabe as autoridades de

regulacdo setorial, onde elas existem.
lIl - Temas para aprofundar

- Definicdo da articulagdo entre a regulagédo setorial, a cargo de autoridades
reguladoras especializadas, e a supervisdo da concorréncia pela Autoridade da
Concorréncia

- A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da EU em matéria de “infraestruturas
essenciais”

- A jurisprudéncia dos EUA em matéria de “infraestruturas essenciais’: do caso

United States v. Terminal Railroad Association ao caso Verizon v. Trinko.
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Sumaério n.° 14 — A regulagao transversal da atividade econdmica

em geral
| - Plano dalicdo

1. A regulacdo transversal da atividade econ6mica em geral
1.1. Areas da regulacéo
a) Regulacédo do acesso
b) Exercicio da atividade econémica
1.2. Justificacdo da regulacao
a) Ordenamento territorial e urbanistico
b) Razdes ambientais
c) Seguranca e saude
d) Direitos dos trabalhadores
e) Direitos dos consumidores
f) Protecéo do setor social ou das PME
1.3. Instrumentos regulatérios
a) Planos de ordenamento territorial e urbanistico
b) AvaliacOes de impacto ambiental
c) Permissfes administrativas: licenciamentos, autorizagcbes e
obrigacOes de declaracao de inicio de atividade

d) Inspecéo e supervisédo
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e) Medidas de policia e san¢des administrativas
1.4. O regime de acesso a atividade industrial e a atividade comercial

1.5. Autoridades de regulacao
Il - Problemas e argumentos

1. Neste ponto far-se-a uma referéncia breve a regulacdo de natureza
transversal, com especial incidéncia naqueles que estabelecem derrogacdes a
liberdade de acesso e de exercicio de atividades econdmicas em nome da protecao do
interesse publico. llustra-se a explicagdo em geral com dois regimes: o regime de

acesso a atividade industrial e o regime de acesso a atividade comercial e de servicos.

2. Mostrar-se-a a justificacdo dessa regulacdo, ou seja, 0s interesses que em
geral visa proteger, desde o ambiente e ordenamento do territério & salde e
seguranca dos consumidores. Igualmente se referira que essas restricdes, seja qual for
a atividade a que se aplicam, devem ser proporcionais ao risco que pretendem
prevenir, ou seja, devem ser apenas as gque sejam necessarias e adequadas a protecdo

de outros interesses socialmente relevantes.

3. Este principio deve refletir-se na escolha dos instrumentos utilizados, sempre
que possivel substituindo controlos ex ante por controlos ex post, vistorias
obrigatérias por vistorias aleatorias, etc., com base num principio de
proporcionalidade ao risco que se pretende evitar. Assim, onde bastar uma mera
comunicacdo de inicio de atividade ndo deve ser exigida uma autorizacdo ou uma

licenca.

4. llustra-se este ponto com dois regimes recentes onde se aplicam os
principios acima enumerados e nos quais se encontram exemplos dos tipos de
permissdes administrativas e formas de comunicacdo de informacéo (da licenca a
mera comunicacdo prévia), bem como de diferentes meios de fiscalizacdo e sanc¢des
utilizadas em caso de incumprimento. E o caso do regime de acesso a atividade
comercial e de servicos, em particular restaurantes e cafés, e de atividades conexas,

designado por “Licenciamento Zero”; e do regime de acesso a atividade industrial,
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que se encontra imbuido da mesma filosofia, designado por “Sistema de Industria

Responsavel”.

5. Na regulacdo transversal da atividade economica, as autoridades
competentes sdo por via de regra as autoridades administrativas gerais, desde o
Ministério da Economia e o Ministério do Ambiente as camaras municipais e
respetivos servigos. Como autoridade de supervisao avulta entre nés a Agéncia de

Seguranca Alimentar e Econdmica (ASAE).
Il - Temas para aprofundar

¢ O principio da liberdade de acesso a atividade econdmica na CRP e nos
Tratados da UE

e Permissdes administrativas e Diretiva de servicos

¢ “Licenciamento zero” e “Sistema de industria responsavel”: um conceito e
dois regimes

¢ Regulacdo das grandes superficies comerciais.

e A ASAE
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Sumario n.° 15 — Regulacéo das profissfes
| - Plano dalicdo

2. Regulagéo das profissoes
2.1. Economia de servicos e regulacdo profissional
2.2. Liberdade de profissao e profissdes reguladas
2.3. UE: mercado interno e liberdade de prestacao de servicos
2.4. A autorregulacdo profissional
2.4.1. Das corporacdes medievais as modernas corporagdes profissionais
2.4.2. As ordens profissionais e organizagoes afins em Portugal
a) Poderes reguladores das ordens profissionais
b) A autodisciplina profissional

2.5. Autorregulacéo profissional e concorréncia
Il - Argumento e problemas

1. As economias contemporaneas sdo crescentemente economias de servigos,
que ganham terreno a agricultura e a inddstria. Dentro dos servi¢os assumem especial
relevo os servicos profissionais, dada a sua natureza transversal a economia. E no
ambito dos servigos profissionais avultam as chamadas “profissdes liberais”,
baseadas em conhecimentos especificos e na independéncia profissional (médicos,

advogados, farmacéuticos, engenheiros, arquitetos, revisores de contas, etc.).

2. Numa economia de mercado prevalece a liberdade de escolha de profisséo e
de exercicio profissional, que alias constitui um direito fundamental
constitucionalmente garantido.

Todavia, também nas profissdes pode ser necesséria a regulagdo publica, quer
para suprir falhas de mercado quer para realizar objetivos extraeconomicos de

interesse publico. Dai a regulagé@o profissional. Algumas profissdes, em especial as
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profissdes liberais, sdo objeto de uma extensa regulacdo, quer quanto a entrada na
provisao, quer no seu exercicio. Sao as chamadas “profissoes reguladas”.

De seguida, mostraremos quais sdo as restricbes constitucionalmente
permitidas a liberdade profissional (ao simples exercicio de profissdo ou ao acesso a
profissdo por motivo de requisitos subjetivos ou objetivos). Distinguiremos ainda a

regulacdo estrutural da regulacdo comportamental.

3. O mercado interno da Unido Europeia inclui também a liberdade de
prestacdo de servigos profissionais transfronteiras, bem como a liberdade de
estabelecimento em qualquer pais da Unido para efeitos de prestacdo de servigos
profissionais. Por isso, a integracdo do mercado necessitou de eliminar divergéncias
regulatérias entre os Estados-membros, seja pelo reconhecimento mutuo de
qualificagdes profissionais e dos requisitos de acesso as profissdes, seja pela
harmonizacgdo de qualificagbes e de requisitos. A «Diretiva de servigos» (Diretiva
2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006) €
também um exercicio de integracdo do mercado de servicos na Unido, incluindo os
servigos profissionais.

E o que se passa com a regulagio publica profissional, que aqui analisaremos,
comecando pelas razdes pelas quais ela se aplica a determinadas profissées e nao a
outras. Depois disso, desenvolve-se o proprio direito enquadrador relativo a
liberdade profissional, intimamente conexionado com a liberdade de trabalho, e & sua
regulacdo no espaco europeu particularmente depois da Diretiva de Servicos, a qual,
ao eliminar barreiras ainda existentes nos Estados-membros a efetivacdo do direito
de estabelecimento e a liberdade de circulagdo dos prestadores de servigos,
impulsiona um processo de desregulacdo das profissdes liberais, e da «Diretiva sobre
qualificacdes profissionais» (Diretiva 2005/36/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 7 de setembro de 2005), que procede a uma harmonizagédo dos sistemas
de reconhecimento de qualificagOes profissionais no seio da Unido, estabelecendo
regras especificas, aplicaveis por todos os Estados membros, consolidando uma série

de regulamentos sectoriais ja existentes.
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4. Importa abordar especialmente a regulacdo das profissdes liberais. Trata-se,
entre nds, de um dominio “subcontratado” as ordens profissionais, dotadas de
poderes publicos para esse efeito. Constitui um dos aspetos mais interessantes do
ponto de vista da regulacéo e defesa da concorréncia.

O objetivo é desde logo proceder a uma discussdo mais aprofundada do
conceito de autorregulacdo, ja enunciado anteriormente a propdsito dos tipos de
regulacdo, mostrando que o facto de ndo ser um tipo de regulacdo estadual, ndo
impede que seja uma forma de regulacdo publica sempre que o Estado reconhece
oficialmente a entidade autorreguladora, e a dota de especiais poderes publicos,
normativos e disciplinadores. Particular importancia, como autoridades de regulacéo
profissional, sera dada ao estudo das ordens profissionais, desde a sua historia ao seu
regime juridico atual, as vantagens desvantagens do seu modelo de monopolio
regulador.

As ordens profissionais gozam em geral de extensos poderes normativos, de
supervisdo e disciplinares, concentrando toda fileira regulatéria, tal como sucede

com as autoridades reguladoras independentes.

5. Por se tratar de um dominio especialmente sensivel, trataremos ainda da
relacdo entre a autorregulacéo e as regras da concorréncia. Na verdade, a tenséo entre
as funcbes de (auto)regulacdo e de representacdo de interesses profissionais continua
a resultar em compressdes, mais ou menos significativas, do funcionamento em
condi¢cdes de concorréncia do mercado de prestagdo de servicos por profissdes
reguladas' por vezes admissiveis e outras vezes nao.

Fendmenos como a restricdo malthusiana no acesso a profissao, a proibicao de
publicidade de servigos profissionais, a fixacdo de precos dos servigos, etc. s@o
outras tantas restricdes a concorréncia. Importa verificar em que medida o impacto

anticoncorrencial dessas medidas regulatorias pde em causa a sua legitimidade.
lll - Temas para aprofundar

¢ Ordens profissionais: onde e para qué?
¢O impacto da «Diretiva de Servicos» e da «Diretiva de qualificacdes

profissionais» nas profissdes reguladas
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¢0O controlo da Autoridade da Concorréncia sobre as decisdes das ordens
profissionais: estudos de caso

e Lei-quadro das associacgdes publicas profissionais
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Sumaério n.° 16 — Regulacédo das infraestruturas e das redes
| - Plano dalicdo

3. Regulagéo das infraestruturas e das redes
3.1. Responsabilidade do Estado pelas infraestruturas
3.2. A liberalizacgéo e a privatizacdo da gestao das infraestruturas
3.3. A regulacdo das infraestruturas e das redes
a) Monopolio natural e concorréncia nas industrias de rede
b) A desagregacao e gestdo independente das redes
c) O acesso de terceiros as redes

d) A determinacao do preco de uso das infraestruturas e das redes
Il - Argumento e problemas

1. Desde a “Revolugdo Industrial” a economia assenta sobre infraestruturas,
como portos e aeroportos, estradas e caminhos-de-ferro, etc. Muitas vezes as
infraestruturas apresentam-se sob a forma de rede, como as redes de transporte e
distribuicdo de eletricidade ou de gés, a rede ferroviéria, a rede postal, as redes de
agua e de saneamento, as redes de telecomunicacoes.

Desde sempre, mesmo durante o liberalismo oitocentista, o Estado assumiu a
responsabilidade de construcdo ou de promocdo da construgdo das redes, como
sucedeu com o0s caminhos-de-ferro e os canais de navegacdo. Esse papel do Estado
como Infrastrukturstaat aumentou obviamente com o advento das redes de energia e

de telecomunicacgdes em pleno século XX.

2. Grande parte do setor pubico na fase do Estado intervencionista era
constituida por servicos ou empresas publicas baseados em redes (eletricidade, gas
natural, servigos postais e telecomunicacdes, etc.).

E foram essas public utilities o alvo privilegiado do movimento de
liberalizacdo e de privatizacdo que deu lugar ao Estado regulador.

O principal instrumento da liberalizacdo dos antigos servigcos publicos

econdémicos consistiu justamente na separacdo entre as redes e a provisdo dos
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servicos propriamente ditos, estes abertos a concorréncia, garantindo a todos os

operadores 0 acesso as redes em pé de igualdade.

3. Por isso, os principais problemas da regulacdo das redes consistem desde
logo em determinar o grau de “unbundling” das redes, conforme se trate de uma
simples separacao contabilistica, de uma separacao de gestdo ou de uma separacédo de
propriedade. Em qualquer caso importa assegurar o acesso de todos os operadores as
redes.

Como se viu anteriormente, a questao do precgo de utilizacdo das redes constitui

um dos temas centrais da regulacdo de infraestruturas.
[ll - Temas para aprofundar

e Sistemas de remuneracao das empresas gestoras das redes

¢ Niveis de segmentacdo (unbundling) dos monopdlios verticais

¢O “unbundling” da rede ferroviaria nas diretivas europeias e na legislacdo
nacional

¢ Gestdo dos portos e dos aeroportos
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a) Leituras recomendadas

Esteve Pardo, J. (2012), «Origen, principios y técnicas de la regulacion de
setores economicos de interés general», in Rebollo Puig, M. (dir.), La regulacion
econémica. En especial, la regulacion bancaria Actas del Congreso Hispano-Luso
de Derecho Administrativo, Madrid: lustel, pp. 37 ss.

Lobo, C. B. (2009), Setores em rede: Regulacdo para a concorréncia,
Coimbra: Almedina, 2009, Parte 11.

Rodrigues, L. (2012), Les aspects juridiques de la régulation europeenne des

réseaux, Bruxelas: Bruylant.



204

b) Bibliografia complementar

Bel, G., Calzada, S., Manjon, A. (2009), «Economia y regulacién de los
servicios de red», in Mufioz-Machado, S., Esteve Pardo, J. (dirs.), Derecho de la
Regulacion: | — Fundamentos y instituciones de la regulacion, lustel, Madrid, pp.
707 ss.

Gerandin, D. (ed.) (2004), Remedies in Network Industries: EC Competition
Law vs. Sector-specific Regulation, Antwerp-Oxford: Intersection.

Gomez-lbafiez, J., A. (2003), Regulating Infrastructure, Cambridge:
Cambridge University Press.

Knieps, G. (2005), «Markmachtregulierung im Bereich natuerlicher
Monopole», in Knieps, G. (ed.), Wettwerbsoekonomie, Berlin/Heidelberg: Springer,
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Parlamento Europeu.

Sumaério n.° 17 - Regulacao das utilities
| - Plano dalicdo

4. Regulacéo das utilities
4.1 A liberalizacéo e privatizagdo das utilities (remissao)
4.2. Fundamentos da regulacdo das utilities (remisséo)
4.3. A regulagéo das utilities a nivel da UE
4.4. Autoridades de regulacéo
a) A nivel europeu
b) Ao nivel nacional
4.5. Principais instrumentos de regulacao
4.6. A regulacdo da energia (eletricidade e gas)
a) Estrutura do setor
b) Autoridade reguladora
4.7. A regulacdo das telecomunicagdes

a) Estrutura do setor
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b) Autoridade reguladora

4.8. A regulacao dos servicos postais
a) Estrutura do setor
b) Autoridade reguladora

4.9. A regulacéo dos transportes rodoviarios, ferroviarios e maritimos
a) Estrutura do setor
b) Autoridade reguladora

4.10. A regulacdo dos transportes aéreos
a) Estrutura do setor
b) Autoridade reguladora

4.11. A regulacdo da agua e dos residuos
a) Estrutura do setor

b) Autoridade reguladora
Il - Argumento e problemas

1. Como se viu, o moderno Estado regulador na Europa resultou
essencialmente da liberalizacdo e privatizagdo das “public utilities” (ou “‘servicos
publicos econdmicos”, na tradigdo administrativa francesa). O Estado empresario e
prestador de servicos foi substituido pelo Estado regulador.

Anteriormente tratava-se de empresas verticalmente integradas, incluindo a
gestdo das infraestruturas e a provisdo dos servicos correspondentes
(telecomunicagdes, energia, transportes ferroviarios, etc.). Com o “unbundling” das
redes e do servico propriamente dito, a prestacdo deste pbde ser aberto a
concorréncia, assegurando a todos os prestadores 0 acesso as redes.

Por outro lado, em muitos casos, as public utilities administradas ou
concessionadas pelo Estado, deram lugar ao mercado das utilities, submetido a
concorréncia entre varios operadores. A missdo de servico publico, que antes
justificara as public utilities como servicos publicos exclusivos, esta agora confiada,
nos setores abertos ao mercado, a um dos operadores, incumbido das obrigacdes de

servico publico, mediante compensacéao pelos respetivos encargos adicionais.



206

2. Recordando o que se estudou antes, as “utilities” compartilham de duas
condicdes que justificam a sua regulacdo. Por um lado, elas assentam em
infraestruturas ou redes, as quais, por serem em geral monopolios naturais, ndo estéo
portanto sujeitas a concorréncia, tendo por isso de ser regulados. Por outro lado,
mesmo depois de privatizadas, as utilities continuaram a ser consideradas como
“servigos de interesse econdmico geral”, pelo que ficam submetidas a “obrigacdes de
servigo publico”. Independentemente de uma e outra razdo, a passagem do
monopolio a concorréncia exige um periodo mais ou menos longo de transicdo

regulada (“regulagdo para a concorréncia”).

3. Foi o propésito de criacdo de um mercado Unico europeu que motivou a
abertura das utilities ao mercado, de modo a permitir realizar a liberdade de
prestacdo de servicos, de circulacdo de capitais e a liberdade de estabelecimento, que
caracterizam, com outros principios, a integracdo do mercado dentro da UE. Em
segundo lugar, a liberalizacdo foi determinada por instrumentos juridicos da Unido,

designadamente as diretivas da Comisséo.

4. O processo de liberalizagcdo e de regulacdo das utilities foi quase sempre
acompanhado da criacdo de autoridades de regulacdo dedicadas a nivel nacional,

quase sempre impostas pela propria legislacdo da Unido.

Ambito de jurisdicdo das autoridades

reguladoras das utilities

Autoridades reguladoras Setores abrangidos
ANACOM Telecomunicagdes
Servicos postais
ERSE Eletricidade
Gés natural
INAC Transportes aéreos
IMT Transportes ferroviarios
Transportes rodoviarios
Transportes maritimos
ERSAR Residuos solidos (lixos)
Residuos liquidos (esgotos)
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Mais tarde, a integragdo do mercado interno de tais servigos levou & criagdo,
em alguns casos, de entidades coordenadoras das entidades reguladoras nacionais.
Tal foi o que sucedeu com a Agéncia de Coordenacdo dos Reguladores de Energia.

No caso das autoridades reguladoras nacionais das utilities convém sublinhar
que a maior parte delas tem jurisdicdo sobre mais do que uma, normalmente duas
afins. A excecdo é o INAC. O quadro abaixo mostra as afinidades regulatdrias

estabelecidas entre nos.

5. Entre os instrumentos de regulacdo avultam a garantia de acesso as redes, o
preco de tal acesso, como se viu acima, e as obrigacfes de servico publico, como se
verd adiante. Além disso, trata-se de substituir e de promover a concorréncia la onde
ela ndo existe. De facto, algumas das utilities continuam por liberalizar (transportes
urbanos, dgua e saneamento) e quase todas as que foram liberalizadas continuam a
apresentar estruturas de mercado de tipo oligopolista, com protagonismo da antiga
empresa publica incumbente.

Resta saber se e quando se estabelecer um mercado efetivamente concorrencial
na prestacdo do servico, ainda se justifica manter a regulacdo setorial e a
correspondente autoridade reguladora, s6 para se ocupar da supervisao do acesso as

redes.

6. O setor da energia foi um dos primeiros a ser liberalizados ao nivel da UE e
ao nivel nacional. Primeiro, procedeu-se a liberalizacdo da producdo de energia,
pondo fim ao monopdlio da EDP, depois decretou-se a separacdo da rede de
transporte de eletricidade a cargo da REN (com separagdo da propriedade) e por
ultimo avancou-se para a liberalizagdo dos precos ao consumidor. Inicialmente
composto somente pelo energia elétrica, o setor foi depois completado pelo gas
natural, apds a ligagdo ao gasoduto da Argélia.

A autoridade de regulacdo ¢ a ERSE (1995), que foi a primeira autoridade
reguladora independente na area das utilities. De competéncia inicialmente limitada a

eletricidade, viu depois estendida a sua competéncia ao gas natural.
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7. As telecomunicagbes foram a primeira utility a ser liberalizada ao nivel da
UE e ao nivel nacional, assegurando-se 0 acesso a rede béasica de telecomunicacdes,
nas maos do antigo incumbente, a Portugal Telecom. E também o setor onde a
estrutura de mercado apresenta ja um considerdvel nivel de concorréncia. Novas
tecnologias permitiram a criacdo de redes alternativas (cabo, fibra Otica) e a
competicdo entre elas; porém, a rede de cobre continua a ser elemento basico do
acesso doméstico (local loop), pelo que o acesso de todos o0s concorrentes a rede de
cobre continua a ser essencial para o desenvolvimento de um mercado concorrencial
no setor. Com a criacdo de redes préprias por cada operador, torna-se imperioso
também assegurar e regular a interconexao de redes.

A autoridade de regulacdo ¢ a ANACOM, resultante da transformacdo do
antigo Instituto Portugués de TelecomunicacBes em autoridade administrativa

independente. Entre as suas atribui¢des inclui-se a gestdo do espetro radioelétrico.

8. Os servigos postais percorreram um ciclo de liberalizacdo mais demorado,
comecando pelo correio expresso e pelas encomendas, para so recentemente abranger
0 servico de cartas.

A autoridade reguladora é também a ANACOM, que acumula a regulacdo dos

servicgos postais com a regulacdo das telecomunicacdes.

9. As diversas modalidades de transporte apresentam muito diferentes niveis de
abertura a concorréncia, tendo os transportes maritimos, aéreos e rodoviarios
interurbanos sido liberalizados desde cedo, enquanto os transportes ferroviarios sé
agora caminham para a liberalizacdo do transporte de passageiros, e ndo se
perspetiva nenhum liberalizacdo nos transportes publicos urbanos (alids de
competéncia municipal, salvo em Lisboa e no Porto).

Quanto as infraestruturas, enquanto a gestdo dos portos e dos aeroportos
sempre esteve separada das atividades de transporte, ja assim ndo sucedia no caso da
ferrovia e dos transportes urbanos. A liberalizacdo da ferrovia levou a separacdo da
propriedade e da gestdo da rede ferroviaria (criacdo da REFER). Nos transportes

urbanos, as infraestruturas e as atividades de transporte continuam integradas.
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Existe uma autoridade reguladora Unica para o setor dos transportes terrestres
maritimos. As diferentes autoridades de regulacdo preexistentes foram fundidas no

atual Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres (IMTT).

10. Os transportes aéreos foram liberalizados desde cedo, criando-se um
mercado europeu no setor. Os aeroportos, tal como os servigcos de navegacao aérea,
sempre tiveram gestdo separada entre nds, tendo a sua gestao permanecido nas maos
do Estado; todavia, ja estd anunciada a privatizacdo da empresa gestora dos
aeroportos (a ANA).

No transporte aéreo, a autoridade reguladora continua a ser o INAC, que néao
tem o estatuto de autoridade administrativa independente. Esta anunciada a sua
integracdo numa mega-autoridade de regulacdo dos transportes. Além da regulacao e
supervisao dos aeroportos, da navegacdo aérea e da atividade de transportes aéreos,
cabe-lhe também a regulacdo e supervisdo da seguranca do transporte aéreo.

11. O setor das aguas e residuos continua em maos publicas, sendo
compartilhado pelo Estado (captacdo, tratamento, e transporte “em alta”) e pelos
municipios (rede de distribuicdo domiciliaria); panorama semelhante se apresenta no
setor dos efluentes. Todavia, encontra-se na agenda politica a privatizacdo da
empresa publica de aguas (AdP), enquanto varios municipios concederam a gestdo
dos seus servicos de 4gua e saneamento.

A autoridade reguladora é a Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e
Residuos (ERSAR), que hoje tem jurisdigdo sobre todas os operadores do setor,
incluindo os servigos municipais. Entre as suas atribuicdes, inclui-se a de velar pela

qualidade da agua.
lIl - Temas para aprofundar

e Evolucéo da liberalizagdo em cada um dos setores

e Andlise de cada uma das autoridades reguladoras

e “Regulacdo para a concorréncia”

¢ Regulacéo das telecomunicacfes: uma ARI ou a autoridade da concorréncia?

e Aarticulacdo da regulacao de setores proximos ou convergentes
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Sumaério n.° 18 — Regulacdo dos servigos de interesse econdémico
geral (SIEG)

| - Plano da licdo

5. Regulacao dos servicos de interesse econdmico geral (SIEG)
5.1. O Estado social e o Estado de bem-estar
5.1.1. Os servicos publicos prestacionais como parte do modelo tradicional
do “Estado social”
5.1.2. Entre o “Estado prestador” e o “Estado garantia”
5.2. Servigcos puablicos econdémicos (“utilities”) e servigos publicos nao
economicos
5.3. A liberalizacao/privatizacdo dos servigos publicos econémicos
5.4. Os SIEG na ordem econémica da UE
5.4.1. A nogao europeia dos “SIEG” no TFUE
5.4.2. A jurisprudéncia sobre os SIEG
5.5. Obrigacdes de servico publico
5.5.1. “Servigo universal”
5.5.2. Tarifas sociais
5.5.3. Selecdo do responsavel pelas obrigacbes de servico publico
5.5.4. Compensacao dos encargos com as obrigacGes de servico publico
5.6. O regime juridico dos SIEG a nivel nacional e o nivel local

5.7. Os direitos especiais dos utentes dos SIEG
Il - Argumento e problemas

1. O Estado social ou Estado de bem-estar que se consolidou depois da 1l
Guerra Mundial, mas com raizes desde o século XIX (servigos postais, por exemplo),
compreende a responsabilidade do Estado pelo fornecimento de todos de servigos
considerados essenciais para a coesao social e para uma vida decente, como a agua e
0 saneamento, a energia e as telecomunicagdes, os transportes publicos e 0s servi¢os

postais.
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O Estado social era portanto um Estado de servi¢os publicos ou um Estado
prestador de servicos. Com a delegacdo dos servicos publicos a concessionarios
privados ou com a sua liberalizacéo e privatizacdo crescente, o Estado deixa de se
encarregar diretamente da provisdo dos servigos publicos, para passar a ser cada vez
mais um Estado que garante a todos a prestagdo desses servigos por empresa
privadas.

Trata-se dos “servigos de interesse economico geral” (SIEG), na designacao
dos Tratados da UE para 0s antigos servigos publicos econdémicos ou “public

utilities” depois de abertos a concorréncia.

2. Os SIEG séo o exemplo mais expressivo da transformacédo do Estado social
e da “regulagdo social” da atividade econdmica. Sendo servigcos prestados no
mercado, mediante um preco, os SIEG distinguem-se dos ‘“servi¢os sociais”
propriamente ditos, como a educacdo, a saude ou a assisténcia social, que sao
servigos prestados ou assegurados pelo Estado fora do mercado, normalmente a titulo
gratuito ou mediante taxas que estdo longe do custo efetivo do servigo. Todavia,
sendo expressao de atividade econdmica, e sendo crescentemente prestados por
empresas privadas por “delegacdo” do Estado e em ambiente de mercado, os SIEG
estdo sujeitos a uma regulacdo especifica por razdes de equidade social, de modo a
assegurar a sua universalidade, a sua regularidade e continuidade e a sua

acessibilidade independentemente das condigdes econémicas dos utentes.

3. Quando ndo prestados pelas autoridades publicas, ou por concessdo das
mesmas, em regime de servico publico (da &gua e dos residuos urbanos, dos
transportes publicos), os SIEG sdo prestados por um ou mais operadores privados,
incumbido das respetivas obrigacdes de servigo publico a troco de uma remuneragéo
ou compensacdo dos respetivos encargos (caso da eletricidade, do gas, das
telecomunicagdes). Todavia, ndo existe verdadeiramente uma dicotomia entre
provisdo publica de servigcos publicos e regulacdo publica dos SIEG. A propria
provisdo publica esta hoje sujeita também a regulacdo pablica (por exemplo, servico

publico de radio e de televis&o).
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4. As decisbes de liberalizar e de privatizar os servigos publicos sdo decisdes
politicas, dentro de margem de discricionariedade politica deixada pelas normas
constitucionais aplicaveis. Todavia, no ambito da construcdo do mercado interno
europeu, a Unido imp0s a liberalizagdo e a abertura ao mercado e & concorréncia das
principais utilities, como a eletricidade, o gas, as telecomunicagdes, 0s servigos
postais, o transporte ferroviario, mantendo-se sujeitos porém a légica dos SIEG.

Nos termos dos Tratados (art. 106.° do TFUE), os SIEG estdo sujeitos a
concorréncia, porém sem prejuizo da realizacdo dos seus objetivos de interesse
publico, o que implica portanto derrogacGes a concorréncia e sujeicdo a alguma
forma de regulacdo.

5. Os principais problemas neste tema sdo a definicdo dos SIEG e das
respetivas “obrigacdes de servico publico”, bem como a selecdo das empresas
incumbentes e as formas da sua remuneracao pelas obrigacdes de servico publico.

Entre as obrigagdes de servico publico contam-se o “servigo universal”, que
consiste em tornar acessivel a toda a gente, independentemente do lugar de
residéncia, pelo menos um nivel bésico de servi¢o, bem como a adogdo de tarifas

sociais para os utentes de mais baixos rendimentos.

6. Entre nos existe um regime juridico dos SIEG a nivel nacional, incluido no
regime do setor empresarial do Estado (Decreto-lei n.° 558/99, de 17 de dezembro), e
a nivel municipal, incluido no regime juridico do setor empresarial local (Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto).

Note-se que esta Ultima lei ndo abrange somente os classicos servigos publicos
econdémicos locais (agua e saneamento, eletricidade, transportes publicos e
estacionamento publico urbano), mas também servicos ndo econémicos, como a
gestdo de equipamentos coletivos e a prestacdo de servigos na area da educacgéo, da

acdo social, da cultura e do desporto.

7. Os utentes de SIEG podem beneficiar de direitos especiais, mais fortes do
que em relacdo a outros servicos. Entre nos tais direitos estdo previstos e protegidos
Lei n.° 23/96, de 26 de julho.
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lIl - Temas para aprofundar

¢ Os principios tradicionais de servigo publico (“leis de Roland”).

e Problemas de delimitagéo entre as competéncias da Unido Europeia e as dos
Estados Membros em matéria de regulagdo de servicos de interesse geral.

eProblemas de delimitacdo entre a jurisdicdo estadual, regional e municipal
quanto a certos “servigos publicos”.

¢ O caso das concessdes municipais de distribuicédo de eletricidade.

¢ O caso da competéncia dos sistemas multimunicipais nas dguas e residuos.

e A compensacdo das obrigacbes de servico publico (a decisdo Altmark do
TJUE).

e A delegagio de servigos publicos “in house” (decisdao Teckal do TJUE).
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Sumario n.° 19 — Regulacéo dos servicos financeiros
| - Plano dalicdo

6. Regulacao dos servicos financeiros
6.1. Avatares da regulacdo do setor: da desregulacdo a re-regulacéo
6.2. Estrutura dos servicos financeiros
a) Banca
b) Seguros
c) Valores mobiliarios
d) Empresas de notacdo de crédito (rating agencies)
6.3. Fundamentos da regulacdo do setor
6.4. Autoridades de regulacdo a nivel global, europeu e nacional
a) Autoridades de regulacéo global
b) Autoridades de regulacédo da UE
c) Autoridades de regulacéo nacional
6.5. Principais instrumentos de regulacéo
6.6. Regulacdo e autorregulacao auxiliar

Il - Argumento e problemas

1. O setor financeiro constitui um dos dominios classicos da regulacdo publica
da economia, muito anterior ao movimento de liberalizacdo das utilities dos anos 90.
Logo na crise de 1929 nos Estados Unidos, o setor financeiro foi o primeiro alvo da
regulacdo publica da economia. Data dessa altura uma das agéncias reguladoras mais
tipicas e mais duradouras, a Securities and Exchange Commission (SEC), que havia
de servir de modelo desde entdo a muitas autoridades de regulagéo do setor, tal como
a CMVM entre nos.

Padecendo de varias falhas de mercado e sofrendo de frequentes crises e tendo
sido uma das atividades econdémicas onde a globalizacdo foi mais longe, 0s servicos
financeiros tém passado por ciclos de regulagdo, ora mais intensa ora mais ligeira.
Durante algumas décadas prevaleceu a ideia de uma regulacdo leve (light handed
regulation), até que a crise financeira de 2008 veio provocar uma reorientacdo num

sentido mais regulador, como se verificou em especial na Unido Europeia.
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2. Tradicionalmente os servicos financeiros compreendem trés seccgdes, a
banca, os seguros e 0 mercado de valores mobiliarios, ainda que nas Ultimas décadas
se tenha dado um processo de cruzamento de atividade nos mesmos operadores
financeiros (“‘conglomerados”). Todavia, a crise de 2008 fez cair no radar da

regulacao também as agéncias de rating.

3. Poucas sdo as atividades onde confluem tantos argumentos a favor da
regulacdo, dada a cumulacdo de falhas de mercado que se verificam nesta area:
assimetrias de informacdo, externalidades, bens pablicos. Ndo admira por isso que 0s

servicos financeiros sejam em geral atividades fortemente reguladas.

4. A globalizagdo dos servicos financeiros levou a necessidade de estabelecer
padrGes regulatérios a nivel global. Dai o estabelecimento de organizacdes de
regulacdo internacional, incluindo associacGes internacionais de reguladores
nacionais, como € o caso do Comité de Basileia.

A integracdo europeia passou também naturalmente pela integracdo dos
mercados financeiros. Lancado o mercado interno em 1992, ndo tardou a
desenvolver-se um mercado transfronteirico de servicos financeiros, que todavia nao
foi acompanhado de integracdo da regulacdo/supervisdo ao nivel da Unido. Com a
crise de 2008 veio a criar-se em 2010 trés autoridades de regulacdo da Unido, uma
para cada uma dos subsetores tradicionais dos servicos financeiros, acompanhadas de
um Comité Europeu de Risco Sistémico, responsavel por prevenir e atenuar riscos
sistémicos que possam prejudicar a estabilidade financeira da UE.

Recentemente surgiu o projeto de criacdo de uma “unido bancaria”, incluindo
uma supervisdo prudencial Gnica para toda a Unido, a cargo do Banco Central
Europeu.

A nivel nacional, permanece também um modelo tripartido de regulacdo dos
servigos financeiros, com o Banco de Portugal como supervisor da banca, o ISP
como supervisor dos seguros e a CMVM como supervisora dos mercados de valores

mobiliarios. Nao foi para frente o projeto, que chegou a ser anunciado, de adocéo do
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modelo “twin peaks”, com apenas duas autoridades de supervisdo, uma para a

supervisdo prudencial e outra para a supervisdo comportamental.

5. S&o vastos e variados os instrumentos de regulacdo dos servicos financeiros,
desde a autorizacdo de entrada na atividade, passando pela exigéncia de minimos de
capital e reservas, até a possibilidade de encerramento compulsivo. Esses poderes de
regulacao fortes sdo acompanhados de obrigacdes igualmente fortes de informacao

ao regulador.

6. Tradicionalmente, sempre existiu uma considerdvel margem de
autorregulacdo no setor financeiro. Na City de Londres era esse mesmo o modelo
prevalecente de regulacéo até a criacdo da Financial Services Authority, em 2000.

Também entre nos o sistema oficial de regulagdo incorpora algumas areas de

autorregulacédo pelos prdprios operadores.
[ll - Temas para aprofundar

e Riquisitos para a criacdo de bancos

e Historia da SEC.

¢ O modelo “twin peaks”.

e Regulacdo das agéncias de rating na UE

¢ O BCE como super-regulador prudencial na fututa “unido bancaria”
¢ O Banco de Portugal como autoridade reguladora

¢ Autorregulacdo no mercado e valores mobiliarios em Portugal
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Sumario n.° 20 — Regulacdo dos meios de comunicacao
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7. Regulacéo dos meios de comunicacéo
7.1. Estrutura dos media

a) Imprensa propriamente dita

b) Radio

c) Televisdo

d) Internet
7.2. Fundamentos da regulacdo do setor
7.3. A regulacdo da média a nivel da UE
7.4. Autoridades de regulacéo
7.5. Principais instrumentos de regulacéo
7.6. A regulacéo da Internet em especial
7.7. Regulacéo e autorregulacao
7.8. Direito de resposta e de retificagdo

7.9. O servico publico de radio e televiséo
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Il - Argumento e problemas

1. Os média apresentam uma variada e complexa estrutura de servicos e de
operadores. O desenvolvimento dos meios audiovisuais e a fulgurante ascensao da
Internet mudaram o panorama tradicional dos meios de comunicagao.

Quanto a propriedade, importa assinalar a existéncia de um servigo publico de
radio e de televisdo, que constitui alids uma “garantia institucional” assegurada na

Constituicao.

2. Sdo varios os fundamentos da regulacdo publica do setor, sendo de destacar
a utilizacdo de infraestruturas de dominio publico (espectro radioelétrico), a
existéncia do servigos publico de radio e de televisdo, constitucionalmente garantido
(CRP, art. 38°-4), a garantia de pluralismo de informagé&o e de opini&o, a necessidade
de assegurar a independéncia dos jornalistas perante as respetivas empresas e uma
pronta garantia dos direitos das pessoas no espaco publico (direito de resposta e de

retificacbes), etc.

3. A integracdo econdmica europeia abrange a integracdo do mercado de
servigos, incluindo os prestados pelos média. Dai a incursdo da Unido na regulacédo

da televisdo e da Internet.

4. Desde o inicio da atual era constitucional existem organismos de
regulagdo/supervisdo dos media, em especial dos do setor publico.

Atualmente trata-se da Entidade Reguladora da Comunicagéo Social (ERC),
com assento constitucional, caso unico entre as autoridades reguladoras. Além disso,
a ERC apresenta outras especificidades, entre as quais a de funcionar na orbita da

Assembleia da Republica e ser financiada pelo orcamento do Estado.

5. Sdo muito variados os instrumentos de regulacdo dos média, que vao desde a
contingentacdo das estacOes de televisdo e a sua atribuicdo por concurso até a

obrigacdo de transparéncia quanto ao capital dos operadores de média.
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6. Com poucas décadas de vida a Internet constitui a grande revolucdo nos
média, afetando todos os meios tradicionais. Duas das areas de regulacao respeitam a
gestdo dos “nomes de dominio” e aos fornecedores de acesso (Internet service

providers — ISP).

7. Os média sempre foram caracterizados por uma importante dimensdo de
autorregulacdo, quer ao nivel de cada operador (codigos deontoldgicos, provedores
dos leitores ou dos ouvintes), quer a nivel de acordos de grupo, quer a nivel dos
jornalistas como profissdo (codigo deontoldgico).

Um caso especifico de autorregulacao profissional oficial é o da Comissdo da
Carteira Profissional dos Jornalistas, um organismo oficial, composto por titulares de
meios de comunicacao e por jornalistas eleitos, com funcGes de regular a entrada na

profisséo e fungdes disciplinares.

8. A ERC constitui o exemplo mais notério de uma autoridade reguladora com
funcBes parajudiciais, ao apreciar e julgar as queixas das pessoas por denegacao do
direito de resposta e de retificagdo, constitucionalmente reconhecido (CRP, art. 39.9).
As suas decisdes sdo vinculativas para o0 operador em causa (sem prejuizo de

impugnacéo judicial).

9. O servico publico de réadio e de televisdo incumbe diretamente ao Estado,
sendo porém a sua orientagdo independente do Governo. Cabe-lhe entre outras coisas

manter o pluralismo de informacéo e de opiniéo.
[ll - Temas para aprofundar

eRegulagdo da Internet: a Internet Corporation for Assigned Names and
Numbers (ICANN).

¢ A Comisséo da Carteira Profissional dos Jornalistas.

¢ O servico publico de radio e de televisao.

e Regulagéo do direito de resposta.
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Sumaério n.° 21 — Regulacado do setor da saude
| - Plano dalicdo

8. Regulacéo do setor da saude
8.1. Referéncia historia
8.2. Estrutura do setor

a) Medicamentos e farmacia,

b) Cuidados de saude,

c) Profissbes da saude
8.3. Fundamentos da regulacdo do setor
8.4. Regulacdo do setor a nivel da UE
8.5. Autoridades de regulacdo

8.6. Principais instrumentos de regulacéo
Il - Argumento e problemas

1. O setor da saude foi o Gltimo a beneficiar de um sistema de regula¢do com
autoridade reguladora dedicada e independente, com a criagdo da Entidade
Reguladora da Saiude em 2003, na sequéncia do processo de empresarializacdo dos
hospitais e na iminéncia da entrega de servicos do sistema de cuidados primarios a
gestdo privada.

Todavia, ja antes existia 0 INFARMED, como entidade reguladora do
medicamento e da farmacia. E também havia a autorregulacdo profissional do

pessoal da saude, desde os médicos até aos enfermeiros.

2. Na verdade, trata-se de um setor assaz complexo, incluindo o medicamento e
a farmécia, os hospitais e outros servicos prestadores de cuidados de saude, e
diversas outras atividades, como os meios auxiliares de diagnostico, as termas, etc.

Por outro lado, o setor é caracterizado pelo dualismo entre o SNS, gerido e

financiado pelo Estado, e um setor privado, sujeito as regras do mercado.
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3. As razdes da regulacdo do setor da satde tém a ver com conhecidas falhas de
mercado (assimetria de informacdo, externalidades), bem como a necessidade de

assegurar os direitos dos utentes.

4. E escassa a regulacdo do setor a nivel da UE, devendo porém ressalvar-se
entre outras situacdes a regulacdo dos medicamentos e da prestacdo de cuidados de

salde transfronteiricos.

5. As autoridades de regulacgdo ja foram indicadas acima. H& em primeiro lugar
as ordens profissionais, que cobrem todas as profissdes da saude. Depois vem o
INFARMED para o setor farmacéutico (licenciamento de medicamentos e de
farmacias, etc.). Por fim, importa assinalar a Entidade Reguladora da Saude (ERS),
para a regulacdo dos cuidados de salde e respetivos operadores (publicos e
privados), criada no seguimento da empresarializacdo dos prestadores de salde

publicos e da admissdo da sua gestdo por entidades privadas.

6. Os principais instrumentos de regulagdo s&o o licenciamento das unidades
prestadoras de cuidados de saude, a obrigacdo de registo junto da ERS, a
regulamentacdo, a fiscalizacdo e o poder sancionatdrio das autoridades reguladoras.

Caso especial de regulacdo intensa é o das farmécias. Até 2007 sO
farmacéuticos poderiam dirigir e ser titulares de uma farmécia. Depois daquela lei foi
abolido esse exclusivo corporativo, mas mantiveram-se as demais restricdes ao

acesso a titularidade de farmécia.
[ll - Temas para aprofundar

e Evolucéo do regime da titularidade das farméacias em Portugal
e Historia da criacdo da ERS
e Licenciamento das unidades de satde

e Direitos dos utentes dos cuidados de salide
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Sumaério n.° 22 - Regulagéo do setor da construcdo e do imobiliario
| - Plano dalicdo

9. Regulacao do setor da construcéo e do imobiliario
9.1. Estrutura do setor
9.2. Fundamentos da regulacdo do setor
9.3. Autoridades de regulagéo

9.4. Principais instrumentos de regulacéo
Il — Argumento e problemas

1. O setor compreende varias atividades reguladas, nomeadamente a

construcdo, o mercado imobiliario e as obras publicas.

2. O setor da construcdo e do mercado imobiliario é desde ha muito fortemente
regulado, por causa das suas implicagdes para a seguranca, para 0 ambiente e para o
planeamento urbanistico e por causa da protecdo dos consumidores. Entre as falhas

de mercado contam-se a assimetria de informacao e as externalidades negativas.

3. Entre no6s existe uma autoridade reguladora dedicada para este setor, o
Instituto Nacional da Construgdo e do Imobiliério (INCI), criado pelo Decreto-Lei n.°
158/2012, de 23 de julho, que é um instituto publico inserido na administracdo

indireta do Estado, ndo sendo portanto uma autoridade reguladora independente.

4. Entre os instrumentos de regulacdo / supervisdo contam-se a qualificacdo das
empresas de construgdo, o licenciamento dos operadores nos varios segmentos

regulados do mercado imobiliario (angariadores e mediadores).
[l - Temas para aprofundar

¢ O regime de atribuicéo de alvaras

¢ A simplificacdo da regulacéo no setor imobiliario
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IV - Bibliografia

a) Leituras recomendadas

Oliveira, F. P. et allii (2012), Regime juridico da urbanizacdo e edificacdo -
comentado, Coimbra: Almedina.

Folque, A. (2007), Curso de direito do urbanismo e da edificacdo, Coimbra:
Coimbra Editora.

Oliveira, F. P. (2012), Novas tendéncias do direito do urbanismo, 2% ed.,

Coimbra: Almedina.

b) Biliografia complementar

Monteiro, C. (2010), O dominio da cidade: A propriedade a prova do Direito
do urbanismo (tese de doutoramento), Lisboa: FDUL, inédita.
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Sumdério n.° 23 - Regulacao das denominacdes de origem agricolas
| - Plano dalicdo

10. Regulacéo das denominacdes de origem agricolas

10.1. Sentido e justificagdo das denominacdes de origem

10.2. A regulacéo das indicagdes geograficas a nivel da UE
10.3. Regulacéo das denominagdes de origem a nivel nacional
10.4. O caso especial das denominacdes de origem vitivinicola
10.5. Autoridades de regulacéo

10.6. Principais instrumentos de regulagdo

Il — Argumento e problemas

1. A agricultura é, em geral, mais regulada do que a inddstria e 0S servigos.

Contam para isso consideracdes sanitarias, ambientais, de seguranca alimentar, de


http://www.almedina.net/catalog/product_info.php?products_id=1418
http://www.almedina.net/catalog/product_info.php?products_id=1418
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ordenamento do territorio, de preservacdo de comunidades rurais, de risco climético
da atividade agricola, etc.
Uma das areas mais reguladas é a das denominacGes de origem geogréfica e

das indicacdes geogréficas de produtos agricolas ou derivados da agricultura.

2. Podendo gozar de protecdo ao nivel dos instrumentos plurilaterais e
multilaterais de protecdo de direitos de propriedade intelectual, bem como de
comércio internacional (Acordo TRIPS), as DO gozam de protecdo legislativa ao
nivel da UE (Regulamento (CE) n.° 510/2006 do Conselho de 20 de marco de 2006,
relativo a protecdo das indicacdes geograficas e denominagdes de origem dos
produtos agricolas e dos géneros alimenticios).

A Unido assegura igualmente a sua protecdo atraves dos tratados bilaterais de

comércio externo.

3. Ao nivel nacional, as DO gozam igualmente de protecdo, desde logo no
Caodigo de Propriedade Industrial.

Em geral, os instrumentos de implementacdo baseiam-se em mecanismos de
“autorregulacdo delegada”, por meio de organismos de representagdo dos

interessados (certificacdo, fiscalizacdo, etc.).

4. De entre os produtos agricolas beneficiarios da protecdo das denominagdes
de origem avultam os vinhos e derivados, onde de resto o conceito nasceu. A nivel da
Unido as denominacdes de origem vitivinicolas fazem parte da organizacdo comum
do mercado do mercado vitivinicola (Regulamento do Conselho (CE) No 479/2008
de 29 abril 2008).

Em Portugal, onde a primeira denominacdo de origem protegida nasceu em
1756, com a demarcacgéo da regido do Douro pelo Marqués de Pombal, e que depois
se estendeu, durante o século XX, a varias outras regides vitivinicolas, o regime legal

encontra-se na Lei n.° 8/85, de 4 de junho.

5. Para além das entidades reguladoras do Estado para o setor vitivinicola em
geral — designadamente o Instituto da Vinha e do Vinho (IVV) — a supervisao das
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denominagdes e indicagbes geograficas no setor vitivinicola cabe as Comissdes
vitivinicolas regionais (CVR), organismos de direito privado compostos por
representantes dos viticultores e vinicultores e dos comercializadores, e dotadas de
poderes oficias delegados de gestdo e supervisdo das denominacOes de origem.
Trata-se portanto de um caso de “autorregulagdo interprofissional delegada”.

No caso da regido do Douro, a regulacdo estd a cargo do Instituto dos Vinhos
do Douro e do Porto (IVDP), um instituto publico da administracdo indireta do

Estado, dotado poréem de um conselho interprofissional na sua organizacao.

6. Os instrumentos de regulagdo compreendem necessariamente a definicdo das
caracteristicas de cada denominacédo de origem, o sistema de certificacdo e controlo e

0s mecanismos de defesa.
Il = Temas para aprofundar

¢ Protecdo das indicagdes geogréaficas nos tratados de comércio bilateral da UE
¢ Organizacdo das regides vitivinicolas

¢ O IVPD e a regulagéo do vinho do Porto
Bibliografia

a) Leituras recomendadas

Almeida, A. F. R. (2001), Direito industrial, vol. I, Coimbra: Almedina, pp. 6-
38.

Moreira, V. (1995), «Modelos de organizagédo interprofissional das regides

vinicolas», Douro — Boletim da Casa do Douro, Il série, n° 3, marco.

b) Leituras complementares

Fay, F (2009), EU system for geographical indications for agricultural
products and foodstuffs. Acessivel em:

http://www.wipo.int/edocs/mdocs/geoind/en/wipo_geo_sof 09/wipo_geo_sof
09 www_124276.pdf.

Moreira, V. (1998), O Governo de Baco: A organizacgao institucional do vinho

do Porto, Porto: Afrontamento.



Il Parte

Métodos letivos e avaliacao

1. Como ensinar no 2°ciclo

1.1. Teoria e “casos praticos”

A disciplina proposta neste Relatorio integra-se no 2° ciclo da organizacdo dos
estudos de Direito depois do “processo de Bolonha”. Superado o 1° ciclo e
adquiridos os conhecimentos fundamentais do Direito e as necessarias ferramentas
juridicas, € suposto justificar-se um ensino mais exigente quanto aos contetdos e
guanto aos métodos, mais centrado sobre a teoria e sobre a discussdo e solucdo de
problemas concretos.

Antes de mais, deve dar-se por excluido a partida o “método expositivo”
através de “aulas tedricas” de sentido unidirecional (mestre —> alunos) separadas das
“aulas praticas”, estas a cargo de assistentes. Ponto firme deve ser, portanto, a
abolicdo da distingdo entre aulas teoricas e aulas praticas, em favor das aulas tedrico-
praticas. Pela mesma razdo, deve dispensar-se a “sebenta” ou o manual “oficial”, que
podem ter sentido no 1° ciclo, mas ndo no mestrado.

Na alma mater conimbrigensis ndo se pode viver sem teoria nem sem a “parte
geral” das disciplinas juridicas. Por isso, ndo pode descurar-se a Il parte do programa
da disciplina (supra, cap. 3.2. da Il Parte deste Relatorio,) sobre o direito publico da
regulacéo em geral. Quanto a Ill parte do programa, sobre o direito da regulacéo em
especial, a sua vastiddo exigira sempre alguma selecdo rotativa de ano para ano,
porém com alguns mddulos permanentes, como a regulacdo profissional, a regulacéo
financeira e a regulacdo das infraestruturas e dos SIEG. O seu ensino deve privilegiar
0 método de problem solving, com base em casos atuais, questdes concretas, analise
e comentario de espécies jurisprudenciais, debate e critica de opinides doutrinais.
Tudo se passara como se se tratasse puramente de “aulas praticas”, na metodologia

tradicional.
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Um ensino virado para as questfes da vida regulatéria (issue driven teaching)
ndo pode prescindir de palestras e seminarios com 0s seus protagonistas,
nomeadamente as autoridades reguladoras e as empresas reguladas. Por isso, seja nas
proprias aulas, seja em sessdes complementares — que podem inclusivamente passar
por visitas as autoridades reguladoras —, o programa letivo tem de incluir a
contribuicdo de reguladores ou técnicos das autoridades reguladoras selecionados

pela sua experiéncia e saber"’.
1.2. Protagonismo dos estudantes

Tratando-se de uma disciplina do 2° ciclo, o programa de agdo letiva combinara
momentos expositivos dos contelidos programaticos com outros em que os alunos
intervém ativamente na preparacao prévia das licbes (mediante leituras selecionadas
obrigatdrias), na discussdo de temas, na analise de documentos e diplomas legais, na
participacdo nos seminarios e palestras externas e, sobretudo, na elaboracdo e
apresentacdo de trabalhos previamente preparados.

Combinar uma apresentacao clara e sistematica do Direito publico da regulacdo
com o0 manuseamento de documentacdo variada sobre a funcdo e a atividade
regulatéria — desde diplomas legais a decisdes judiciais — permitird aos estudantes
que frequentem esta disciplina dispor ndo somente de uma visdo tedrica
fundamentada mas também de um conhecimento pratico que os habilite com
competéncias profissionais neste dominio.

O ensino do Direito moderno, em especial no 2° ciclo - que pode ser
frequentado por estudantes ja na vida ativa e com experiéncia profissional -, s6 pode
basear-se no protagonismo e na responsabilidade dos seus destinatarios - 0s
estudantes.

Com a Internet existem hoje ferramentas inestimaveis de interacdo no ensino
superior (e ndo s0). Ha desde logo a plataforma de e-learning disponibilizada pela
Universidade para divulgacdo do programa e dos sumarios, de materiais de ensino e

de investigacdo, de registos de licbes e de conferéncias, etc. Depois, ha o0s

17 )4 & essa a pratica no ensino da pés-graduacéo em Regulagdo e Concorréncia minstrada no
CEDIPRE (FDUC).
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dispositivos eletronicos de cooperagdo interativa que permitem partilhar documentos

colocando-os na “nuvem” ou (por que ndo?) um blogue da disciplina.

2. Como avaliar

2.1. O exame final ndo é tudo

No ensino universitario, sobretudo no 2° ciclo, a avaliacdo ndo pode assentar
exclusiva ou predominantemente num exame final. O trabalho ao longo do ano tem
de ser devidamente valorizado. A elaboracdo de pelo menos um “ensaio” ou
“trabalho” académico tem de ser obrigatoria. O nimero mais reduzido de estudantes,
qguando comparado com o 1° ciclo, deixa margem para investir em métodos de
avaliacdo mais personalizados.

A avaliagdo global serd composta pela avaliacao final, com base numa prova
escrita ou oral (que ndo contara mais de 50% na ponderacdo conjunta), e pela
avaliacdo complementar (que valerd pelo menos 50%), baseada principalmente na
elaboracdo e apresentacdo durante as aulas de um ou mais dos ja referidos trabalhos
escritos, bem como na participagdo na discussdo dos trabalhos alheios, exigindo-se
ainda a frequéncia regular das aulas e eventuais seminarios, com controlo de

presencas.

2.2. Decélogo para a elaboracéao e apresentacao de trabalhos

Fornecem-se de seguida algumas orientacOes para a elaboragdo dos trabalhos
pelos alunos, de modo a que esta disciplina possa também constituir uma forma de
treino para a investigacdo, por um lado, e para a elaboracdo de relatorios tematicos,
por outro.

Os trabalhos devem obedecer a um conjunto de regras que facilitem a sua
elaboracdo e que estabelecam um minimo de uniformidade na sua apresentacéo:

1° - Os trabalhos escritos versardo um assunto a escolha dos estudantes, dentro
dos temas que forem indicados no programa anual ou nas aulas. Uma lista indicativa
de temas é apresentada no final de cada sumario do programa apresentado neste

Relatério. Essa lista podera variar de ano para ano, para acomodar os temas mais
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atuais no dominio da regulacdo. Além disso, sdo admitidos outros temas sugeridos
pelos estudantes, de acordo com as suas preferéncias e interesses.

2° - Os trabalhos ndo devem ter mais de 20 paginas nem menos de 10, com
apresentacdo uniforme (péginas A4 dactilografadas em computador, com margens de
3 cm, espaco interlinear 1,5 e letra "Times 12" ou equivalente).

3° - Os ensaios devem obedecer a certas regras comuns de elaboracdo e
organizacdo; em anexo juntam-se algumas "dicas" e sugestoes.

4° - A distribuicdo da apresentacdo dos trabalhos é feita no final das aulas
relativas a primeira parte do programa antes apresentado na Il Parte deste Relatorio.

5° - Deve ser estabelecido igualmente, com a devida antecedéncia, o calendario
da sua apresentacdo, de modo a permitir a sua exposi¢do escalonada nas aulas.

6° - Os trabalhos podem ser feitos em parceria (mas ndo mais de dois autores),
desde que com precisa divisdo das contribui¢des individuais.

7° - Uma selecdo dos trabalhos sera objeto de apresentacdo e discussdo nas
aulas ou partes de aula a isso destinadas — em principio, dois ou trés trabalhos por
sessao.

8.0 - A apresentacdo de cada trabalho terd uma duracdo maxima de 15 min.,
estimulando o espirito de sintese de cada estudante; é permitido o recurso a meios
eletronicos (tipo powerpoint).

9.° - Dois outros estudantes serdo previamente encarregados de comentar dada
trabalho apresentado e preparar duas questdes que serdo colocadas ao autor, ou
autores.

10° - Os trabalhos, bem como a sua discussé@o, constituem um dos principais
critérios de classificagdo final de cada mestrando nesta disciplina, tal como visto

acima.



Anexo

Regras elementares para a elaboracao de um

ensaio académico®

1. Nocéao

Na giria académica, um “ensaio” ou “trabalho” é uma pequena peca escrita de
andlise de determinado problema, com vista a identificar uma questdo, discorrer
sobre ela e chegar a conclusfes. Um ensaio ndo é uma narrativa nem uma simples
descricdo de factos ou posicdes doutrinais; pressupde, antes, a analise, explicitacéo e
interpretacdo dos mesmos. Exige um labor pessoal de avaliacdo e de ponderacéo e

um juizo critico.
2. Escolher o tema

A escolha do tema, objeto de ensaio, obedece a motivacdes ou atracGes
pessoais, sobretudo o interesse por determinada matéria ou a vontade de saber mais
sobre uma certa problematica.

A escolha deve ter em conta o tempo disponivel, as fontes de investigacéo
utilizaveis e a previsivel complexidade do tema. O programa da disciplina inclui em

cada sumario um conjunto de temas para escolha dos estudantes.
3. Investigacgéo preliminar e plano do trabalho

Uma vez escolhido o tema, h4 que planear o ensaio e a sua elaboracéo, i.e.,
esbocar previamente as respetivas linhas gerais, as questdes envolvidas, as diferentes
perspetivas para as abordar. O plano ajuda a abordar o tema nos seus variados

aspetos e a orientar o desenvolvimento do trabalho.

'8 Reproduz-se aqui, com pequenas modificacdes, o guia que ao longo dos anos fui dando aos
meus alunos em todas as disciplinas que lecionei.
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Constituindo o tema uma novidade para quem escreve o ensaio, naturalmente
havera que proceder a uma pesquisa inicial que habilite para a tarefa de programar a
abordagem ao tema. Neste caso e para comeco, sera aconselhavel a opc¢éo por artigos
de enciclopédia, por uma monografia introdutdria ou pelos capitulos sobre o assunto
nos tratados ou manuais.

Uma pesquisa no Google sobre o tema é obrigatoria, dado o manancial de
materiais disponiveis online. A dificuldade é selecionar! Também os websites das
autoridades reguladoras e dos centros de investigacdo especializados proporcionam
muita informacdo, desde legislacdo a decisbes regulatérias, desde estudos a
pareceres.

O planeamento pressupde a definicdo das questdes a que o ensaio deve dar
resposta: qual é precisamente o problema envolvido? Quais sdo as suas implicacdes?
Quais as questdes que se levantam? etc. O objetivo da leitura e investigacao ulterior
sera o de encontrar a resposta para cada uma destas questoes.

Esta relacdo entre o plano e o ensaio ndo deve porém ser rigida. Pode suceder
que durante o seu desenvolvimento ou a prépria redacdo se verifique a necessidade
de introduzir alteragdes ou adaptacdes no plano inicialmente tracado. O plano é uma

rota indicativa da viagem (roadmap), ndo um plano de pormenor imutavel.
4. Investigar

Depois do plano procede-se a segunda fase da investigagdo, a mais importante,
porque programada e orientada para os objetivos ja definidos, para sustentar ou
refutar certos argumentos, etc.. A tarefa de investigacdo deve ser dirigida a recolha
da informacao adequada para constituir o suporte da resposta a cada item planeado e
deve ser desenvolvida sucessivamente para cada um dos temas. Aqui a autodisciplina
é obrigatoria.

A pesquisa bibliogréafica deve ser feita nos ficheiros tematicos das bibliotecas
disponiveis. Os artigos sobre o tema nas enciclopédias especializadas e os tratados
sobre a matéria costumam ser uma boa indicagdo bibliografica, porém, por vezes
desatualizada. A informagdo mais atualizada é a que se encontra nas bases
bibliogréficas das livrarias e bibliotecas que se encontram disponiveis na Internet.

Todavia, mais vale contar somente com a bibliografia de que podemos dispor nas
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bibliotecas a que temos acesso. Embora com falhas, a biblioteca da FDUC é
excelente.

Tratando-se de uma disciplina juridica, o Direito publico da regulacdo assenta
em normas constantes de instrumentos legislativos e outros. No caso do direito da
UE, ele esta disponivel no website da Unido. No caso do direito nacional, hoje o
Diario da Republica esta disponivel online. Mas o site mais Util é o da Procuradoria-
Geral da Republica, dado que os diplomas sdo apresentados em versdo atualizada,

com insercdo das alteracdes que tenham sofrido.

5. Colher e selecionar informacao

O decurso da investigacdo conduz a elaboracdo de "fichas" de leitura, notas e
apontamentos relativos as fontes utilizadas. Muitas vezes procede-se desde logo a
escrita de esbocos parciais do futuro ensaio.

Mas depois ha que selecionar e ordenar a informacéo recolhida e o material ja
escrito, de acordo com a sua pertinéncia e importancia. Essa selecdo deve ser feita de
acordo com a sequéncia tematica constante do plano do ensaio, sem prejuizo de se
poderem introduzir alteracdes neste.

Na maior parte dos casos um bom ensaio ndo pode prescindir de um
enquadramento histérico e comparatistico do tema, com vista, respetivamente, a
tracar a origem e evolucdo dos conceitos e das instituicOes e a desenhar um quadro
dos paralelos e diferencas de tratamento nas ordens juridicas mais proximas de nés.
A ordem juridica é em grande parte Histéria e imitacdo. Naturalmente, em certas
circunstancias, o ensaio pode consistir especificamente numa investigacéo
comparatistica ou historica. Em qualquer caso, durante a pesquisa devem anotar-se

os dados relevantes sob o ponto de vista histérico e comparatistico.

6. Organizar e escrever 0 ensaio

Estudadas as fontes, tomadas as notas, selecionado o material relevante, a
redacdo do ensaio propriamente dito, apoiada no plano previamente elaborado,
apresenta-se como 0 passo seguinte, o que, olhando para tras, ndo sera tarefa dificil.

Dificil serd apenas, e porventura, comecar.
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O processo de escrita é algo essencialmente pessoal. Todavia, e porque se trata
de um ensaio académico, aspetos como os da forma ou estrutura do texto, do tom
informativo e/ou persuasivo ou do carater técnico da linguagem juridica, ndo séo
despiciendos. Os conceitos devem ser claramente definidos e a argumentacéo deve
ser concludente.

Por vezes a melhor maneira de acentuar um ponto de vista é invocar
autoridades na matéria. Nao se deve, no entanto, exagerar nesta técnica. Um ensaio
ndo deve ser uma "colagem" de citagdes mais ou menos desgarradas nem um simples
inventario de opinides ou posi¢des alheias. Quando uma questao for controvertida — e
tantas o séo... —, devem alinhar-se os argumentos de um e outro lado e tomar uma
posicdo propria, mesmo que seja por adesdo a uma das existentes. Mas € preciso
sempre justificar a opcéo.

No que toca, em particular, a estrutura do ensaio, sugere-se o classico esquema
tripartido, da maneira seguinte:

a) Introducdo — consiste na apresentacdo da questdo a abordar e das varias
perspetivas possiveis de a tratar, em termos tais que sumarie, de certa forma, o que se
segue no ensaio; deve conter os parametros da discussdo e as questdes as quais sera
dada resposta.

b) Exposicdo/argumentacdo/fundamentacdo — trata-se de expor 0s argumentos
e contra-argumentos sobre o0 assunto; se a questdo for controvertida pode usar-se a
sequéncia tese-antitese-sintese, a qual comeca pela exposicdo de determinada
posicdo acerca do assunto (tese), na consideracdo dos pontos de vista contrarios ou
divergentes (antitese) e no apuramento de uma posi¢do pessoal sobre o tema em
causa (sintese); a resposta as questdes deve seguir uma ordem sequencial légica.

¢) Conclusédo — traduz-se num ‘ponto de chegada’, ou seja, no enunciar das
ideias finais quanto a questdo abordada, que logicamente decorrem do rumo tomado
no ensaio; a conclusdo destina-se a sintetizar o que de mais importante se defendeu
no ensaio, sem, no entanto, reescrever o que ja foi dito; a conclusdo pode revestir a
forma de "teses”, ou seja, uma sequéncia ordenada e numerada das varias conclusées
a que se chegou sobre cada um dos temas abordados.

Naturalmente, a parte mais extensa do trabalho é a segunda, que pode ela
mesma ser dividida em tantas secc@es ou capitulos quantos os subtemas ou sub-

argumentos a considerar.
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7. Citar

A citacdo consiste numa referéncia colhida num autor, inserida no interior do
texto ou em nota de rodapé, e que permite identificar o autor e a publicacdo de onde
foram obtidos uma ideia, um excerto, etc. e indicar a sua localizac¢éo exata na fonte.

O recurso a ideias de outros autores pode ser feito através da citacdo textual das
suas proprias palavras ou de um sumario das suas ideias por outras palavras. As
transcri¢des textuais devem ser sempre demarcadas por comas ou aspas («...»). O seu
a seu dono! Nada mais censurdvel num trabalho académico do que a utilizacdo de
ideias ou textos alheios, sem a devida referéncia.

Existem varias formas autorizadas de citacdo, que incluem pelo menos o nome,
o titulo do livro (ou da artigo em revista ou coleténea), a data e o local de edicéo,
mais a pagina ou paginas em referéncia. Seja qual for a forma utilizada, deve ser
coerente do principio ao fim. Existe uma norma portuguesa para citacdes, que deve

ser seguida, na falta de preferéncia pessoal diversa®.
8. Elaborar a bibliografia

A bibliografia consiste numa lista de referéncias bibliogréficas, a inserir no
final do trabalho, que contém elementos descritivos de todos o0s registos
bibliograficos utilizados, permitindo a sua identificagdo. A bibliografia € ordenada
segundo uma sequéncia especifica, que normalmente é a ordem alfabética do apelido
patronimico dos autores (todavia, deve notar-se que no caso dos autores espanhois o
apelido patronimico € o primeiro e ndo o ultimo, como sucede entre nos).

A lista bibliografica sera, de certo modo, a forma de revelar a investigacao
levada a cabo, sendo, como tal, parte constitutiva do ensaio. Obviamente a
bibliografia sé deve mencionar os textos efetivamente consultados. A qualidade de
um estudo ndo se mede pela extensdo da bibliografia listada, e arrolar bibliografia

ndo utilizada ndo é intelectualmente honesto...

19'Ver: http://wwwa.uportu.pt/siaa/Regulamentos/Normas_Portuguesasi.pdf
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9. Rever

A tarefa seguinte (the last but not the least!) consiste em reler atentamente o
texto elaborado, avaliando-o quanto a consisténcia do seu conteudo e corrigindo
eventuais falhas formais.

Por um lado, deve apreciar-se a ordenacdo dos temas e argumentos, a clareza
da exposicdo, enfim, o poder de conviccdo do texto. Por outro lado, deve cuidar-se
do discurso, da ortografia, da paragrafacdo, da utilizacdo de itéalicos, enfim, da
qualidade do texto.

Aqui sdo auxiliares essenciais o prontuario ortografico e o dicionario de
sindnimos. Existem versdes eletronicas destes instrumentos classicos de auxiliar da
boa escrita. Os erros ortograficos e a imprecisdo ou pobreza da linguagem

desvalorizam gravemente um texto académico.
10. Preparar a apresentacéao

Por altimo, é preciso preparar a apresentacao oral do trabalho em aula. O facto
de se ter um ensaio bem investigado e bem escrito ndo significa que dai resulte uma
boa apresentacdo. Esta exige uma preparacdo autdbnoma, dado o tempo limitado para
ser feita. E preciso selecionar as ideias principais que vio ser expostas, remetendo
para o0 texto mais desenvolvido os pormenores. E preciso encontrar um fio condutor
para toda a apresentacdo, de modo a manter a atencao de quem nos ouve.

A apresentacdo deve ser previamente ensaiada, para garantir que o tempo é
respeitado e que o sumario resulta. Se tal for possivel, gravar e ouvir o resultado
ajuda a corrigir erros e a modular o ritmo e a voz. Importa ndo esquecer que um bom

contetdo pode ser arruinado por uma mé forma de apresentacéo!
11. Para aprofundar

Existe muita literatura sobre como elaborar um trabalho académico e como
preparar a sua apresentacdo. A sua consulta ajuda muitas vezes a melhorar o
resultado.

Eis uma pequena selecéo:

Eco, U. (1982), Como se faz uma tese em ciéncias humanas, 22 ed., Lisboa:
Presenca.
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Frada, J. J. C. (1991), Guia pratico para elaboracdo e apresentacdo de
trabalhos cientificos, Lisboa: Cosmos.

Phillips, E. M. e Pugh, D. S. (1987), How to get a PHD, Open University
Press.
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