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AssTrACT: O problema do “controlo dos guardides” ou quem ‘guarda os guardas’, tio propalada
desde as Sdtiras de Juvenal, tem uma atualidade acrescida no crescente “Estado Administrativo”.
Como um bom sobretudo, a atual lei-quadro das autoridades independentes esconde muito do que
deveria ser visto. O regime juridico contemplou parcialmente alguns dos problemas que geram a
‘ansiedade constitucional” decorrente da sua independéncia, esquecendo solugbes hd muito
defendidas para uma eficaz accountability destas autoridades. A historia recente da omissio
regulatdria, politica, social e econdmica, e o seu contributo para a atual crise deveria ter
determinado uma especial atengio a novos dilemas regulatdrios. A captura decorrente da ‘ecologia
profissional”, o dominio de um meio por uma elite profissional que circula entre politicos,
reguladores e regulados, que se eterniza e autorreproduz, deveria ser acautelada: nio sé porque
contribui para um ecossistema efologifamem‘e ini gualz'm’rio eparaa Dual Economy, mas porque
produziu frutos nefastos na crise recente. A regulagio multinivel ou ‘em rede” também demandava
por normas de competéncia e de conﬂiz‘a, internas e infernacionais, que pusessem cobro a atual
(des)ordem normativa e judicial. Aos futuros estatutos legais dos reguladores serd cometido colmatar
algumas destas lacunas, essenciais i legitimagio do Estado-Supervisor, tentando que a Democracia
possa casar com a Globalizagao.

SumARrio: Introdugio: independéncia, captura e controlo. I. Administragio Reguladora
Independente e Imparcial: 0 melhor “remédio” II. A administragio independente: controlar
a “ansiedade constitucional”. 1. Da dialética Autoridade vs Liberdade & Independéncia vs
Responsabilidade. 2. A legitimagio pela accountability — o que é a accountability? 111: Inde-
pendéncia e Deriva para a Captura. Sistemas de controlo preventivo e controlos continuos.
1. Controlo ex ante: o “desenho legislativo” do seu Estatuto. Sistemas de controlo o7 going ou
controlos continuos. 3. O controlo pela coordenagio de espagos regulatérios partilhados.
A coordenagio e a captura multinivel. IV. Sistemas de controlo sucessivo ou a posteriori.
1. O controlo social (interno e internacional). 2. O controlo politico. 3. O controlo judi-
cial. 4. O controlo pela responsabilidade civil. A) As Teorias Econémicas do Direito.

1 Professor Auxiliar Economia da UAL; Diretor-Adjunto da CMVM. O texto teve por base um dos
Seminarios de Doutoramento sobre Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado ministrado no
Curso na Universidade Auténoma de Lisboa em fev/maio de 2013. As opinides expendidas, pessoais e
académicas, s6 vinculam o Autor.
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Argumentos a favor e contra a responsabilidade dos reguladores. b) Influéncia das Teorias
Econémicas do Direito na responsabilizagio. C) A Unido financeira, os sistemas de
garantia de depdsitos, e o Acérdio Peter Paul e outros. Conclusio: a eterna luta contra as
imunidades do Poder.

Introducio: independéncia, captura e controlo. As recentes alteragdes
legislativas decorrentes da entrada em vigor da “Lei-quadro” das Autoridades
Administrativas Independentes (A AI) com fungdes de regulagio da atividade
dos sectores privado, publico e cooperativo (Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto,
doravante LQ), relancaram um vivo debate doutrinirio?. Um estudo regula-
tério sobre esta nova Administragdo tinha sido pedido pelo entido Ministro
da Economia e Finangas, Joaquim Pina Moura, com o fito de uniformizar
o quadro legal “ad hoc” e lacunoso em que se moviam estas autoridades.
O Estudo entregue ao Ministério da Reforma do Estado e da Administragio
Publica do XIV Governo Constitucional, acompanhava uma proposta de
Anteprojeto de Lei-Quadro (1999). Na sequéncia da aprovagio na generali-
dade da Proposta de Lei de Enquadramento dos Institutos Publicos, o Projeto
de Lei-Quadro das AAI encontrava-se na Assembleia da Republica (AR)
mas nio veria a luz do dia devido 2 demissdo do entdo Primeiro-Ministro,
Anténio Guterres®.

O atual Governo retomaria o propésito de regulacido destes institutos
publicos de regime especial, na sequéncia do Plano de Ajustamento Econé-
mico Financeiro acordado com a Unido Europeia e o FMI, solicitando a uma
empresa especializada um novo Projeto que cobrisse a realidade nacional.
A estrutura e o conteido da Lei ndo correspondem totalmente ao propdsito
de base de uniformizagio — i.a., a possibilidade de criagdo de regimes remu-
neratérios “ad hoc” e nio uniformes para os reguladores (arts. 25.° ¢ 26.° LQ);
a maior exigéncia de independéncia colocada nos dirigentes médios (arts.
€32.°,n.96 a9 LQ); a incompreensio dogmatica de alguns conceitos e prin-
cipios fundamentais como dire¢io, tutela, superintendéncia, independéncia,
ou a indisponibilidade das atribui¢des e das competéncias legais (i.a. arts.

2 Em 25 de outubro de 2013 teve lugar um Seminario sobre a mesma, promovida pela Faculdade de
Direito de Coimbra, e em 12 e 13 de novembro de 2013, foi igualmente promovida uma discussao ptblica
na Faculdade de Direito de Lisboa (http://www.fd.uc.pt/cedipre/pdfs/coloquios/25102013 coloquio.pdf e
http://www.ideff.pt/ini_detail.php?zID=23&alD=525.

3 Da Autoria do Professor Vital Moreira e da Juiza-Conselheira Maria Fernanda Magas, o Projeto seria
publicado em marco de 2003.
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6.0,n.°1,20.°n.°5, a),40.2,n.° 5, 452 LO). Ficam fora da Lei algumas
questdes essenciais a um regime juridico de entidades publicas reguladoras
independentes como o tema do controlo e responsabilidade (accountability),
tema que a crise mundial iniciada em 2007/8 e as exigéncias internacionais
de “boa governanga” colocaram na ordem do dia (vd Core principles of good
governance da UE?).

E efetivamente escasso o tratamento normativo da velha questdo de saber
como “controlar o controlador”, aspeto essencial na conciliagdo entre o “Estado
Administrativo”atual e a estrutura constitucional que reserva o controlo poli-
tico da Administragio aos eleitos pelo Povo. O procedimento, o controlo e a
responsabilidade sdo formas de colmatar o “pecado original” que acompanha
as AAI: a falta de legitimagio democritica’. A questdo do “controlo dos guar-
dides” ou do “guarda dos guardas”, tdo propalada desde as Satiras de Juvenal,
tem uma importdncia acrescida num ambiente internacional de privatizagio,
de desregulacio e liberalizagio (Consenso de Washington). O tsunami econémico
que desde a década de oitenta submergiu o Direito e os Estados soberanos,
criou novos atores publicos informais, numa espécie de Hidra reguladora de
plirimas cabegas, originando sistemas de “governagdo em rede”, multinivel®,
com instrumentos informais, quase-normativos e atipicos.

Na era da globalizagio (econémica) e de crescente pds-humanismo (que lida
mal com direitos, liberdades e garantias de primeira gera¢io), a Administragio
reguladora ganhou renovada for¢a no dominio social e econémico. A adapta-
bilidade, informalidade e liberdade da sua atuagio, na cena interna e na cena
internacional, “casam”bem com as teorias que defendem com “naturalidade” o
fim do Estado, mas esquecem que esta instituigdo contratualizou a sociedade
civil, equalizou os cidaddos perante a sociedade de castas ou de corporagdes,
permitiu diminuir eternos conflitos e levantar os povos contra tiranos que se
pretendiam absolutos aos Estados.

A atribui¢do a AAI de poderes de criagio de hard e soft law e de fortes
poderes de execugio e verificagdo da legalidade (enforcement), tem um forte
apoio dogmadtico em AA. que defendem modernamente a pulverizagio do

4 Vd o Livro Branco em http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2001/com2001 0428en01.pdf
e o “Draft Inter-Instituctional Agreement for a Framework for the European Regulatory Agencies” da CE,
de 25Fev2005, COM(2005)59.

5 Entre avasta bibliografia existente, Moreira & Marques, 2008; Catarino, 2009; Calvete, 2013; Gongalves,
2013.

6 Catarino, 2010: 383 ss.
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Poder e do Direito, a “medievaliza¢io” da Sociedade (como se a Histéria da
miséria, da desigualdade, da inseguranga e iniquidade nio tivessem existido)
« . ~ . . s . .z . 2 . ~

e a “neo-feudaliza¢do” do Direito (a que ¢ inerente a jd visivel subjugagio
do coletivo, difuso, a grupos fortes, porque organizados e “sem terra”, como
Corporagoes, Empresas transnacionais, Mercados, Igrejas, fora internacionais).

Afastamo-nos decididamente do atual “responso” ao Estado de Direito,
Democritico, e aceitamos como natural o controlo ou accountability destas
autoridades reguladoras contra as imunidades do Poder, ndo esquecendo que
dele depende a sua legitimagdo. Como veremos, nascidas independentes num
dado momento da Histéria como u remédio para solugdo de um problema
imediato (ordenagio econémica nos EUA), ha que perceber que no longo
prazo o que entdo foi considerado a melhor solugdo ou remédio vai necessi-
tando “reajustamentos da dose”.

I. ADMINISTRACAO REGULADORA INDEPENDENTE EIMPARCIAL:

O MELHOR “REMEDIO”?
Quem sio estes Atores publicos? Correspondem a um modelo administrativo
baseado no “governo pelos peritos” que cresceu em meados dos anos 20 do
século passado nos EUA, teorizado pelo Progressive Mouvement na tentativa
de afastar a partidariza¢do do Executivo. Este movimento dos Progressives
foi acompanhado pelos New Dealers na luta contra os maleficios decorrentes
do mercado desregulado. A falta de intervengdo publica na sociedade e na
economia, a fraca aparelhagem administrativo-burocritico e legislativa, os
resultados depressivos e anticoncorrenciais inerentes a “falhas de mercado”
(market failures), e a intervengio “regulatéria” demasiado conservadora do
Supremo Tribunal Federal norte-americano, revelaram a necessidade de um
novo modelo burocritico’.

Os ideais de Tocqueville na equaliza¢do dos cidaddos e na separagio entre
a sociedade civil e a “sociedade” ou organizagio politica, permitira um vazio
por onde germinaria uma nova administra¢io. O fenémeno da captura do
Executivo pelo clientelismo politico, a constante rotatividade dos seus titu-
lares e o perigo da sua parcialidade, deveriam pugnar por que a nova buro-
cracia tivesse uma ligacio fiducidria ao Povo (“we, the People...”). A solugio
passaria pelo controlo desta Administragdo pelo Congresso, desde a sua

7 Para uma resenha e evolugao histéria no nascimento das autoridades reguladoras independentes nos
EUA (e posteriormente na Europa), Catarino, 2009: 39 ss e 206 ss e bibliografia afi citada.
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constitui¢do, a nomeagio dos titulares e a monitorizagio da sua atividade
(fiduciary Administration)®.

Este novo modelo de administra¢do deveria ser “meritocrética” (“governo de
sibios”), independente do Poder Politico e imparcial perante os interesses em
presenca. E a desconfianga face ao poder das aparelhagens partidarias e dos
regulados, os paladinos do New Deal e o Progressive Mouvement responderam
com uma vasta discricionariedade técnica: as melbores decisoes para os maiores
problemas sociais e econémicos. Neste movimento os Tribunais, enquanto
6rgios nio eleitos e carentes de saber cientifico, tenderam a ser desacredi-
tados para a fungdo de controlo e sindicancia das orientagdes publicas (po/icy)
desta nova administragio’. A escassa margem do escrutinio judicial permi-
tido baseava-se igualmente na intencionalidade da delegagdo legislativa do
Congresso: as autoridades reguladoras independentes operavam sob o mandato
legal do Congresso vertido nas respetivas leis organicas (statutes)™.

A sua independéncia e imparcialidade implicavam, num grau mais imediato,
que as AAT apenas devessem respeito 4 lei, ao Direito e a sua expertise técnica,
sem submissdo a hierarquia ou tutela. Num sentido médio ou subjetivo impli-
cavam o poder-dever de nio prejudicar ou privilegiar um administrado, atuando
através de uma justa e proporcionada ponderagio dos interesses em presenga.
Subjaz-lhe a independéncia objetiva de atuagio, que faz apelo as suas fungoes
especificas, a sua organizagio e ao sistema de garantias criado para afastar toda
a davida legitima sobre a imparcialidade.

A independéncia e o forte potencial de interferéncia com direitos, liber-
dades e garantias individuais redundariam amidde numa excessiva discri-
cionariedade e na possibilidade, real, de arbitrariedade ou de prossecugio de

8 Este conceito de Administracao fiduciaria enquanto ligacao do Povo, como detentor de uma fracao
de poder, e a Administragao, como trustee, retomada por Locke, Burke, e os idedlogos norte-americanos
Madison, Hamilton e depois Stuart Mill, marcou muito vivamente a conce¢ao republicana de democracia
(We, the People...) e de representatividade (trusteeship). Acerca da sua aplicagao na relagao regulatéria,
de legitimidade e limites, Criddle, 2006: 118-136, e Staszewaski, 2011: 156-62.

9 Cfr. Bickel, 1986, a propdsito de uma teoria constitucional baseada na supremacia absoluta da regra da
maioria, que, levada as Ultimas consequéncias, se tornaria totalitaria (majoritarianism). Também Hirschman,
1988: 646-656.

10 Seidenfeld, 1992: 1511-71. Sobre a cassagao do poder presidencial de remocao do titular de uma
executive branch agency (casos Myers e Humphrey’s Executor — infra), vd Corwin, 1927. Ainda, acerca
destas decisoes judiciais e a diferenca entre estas agencies e as independent regulatory agencies, Catarino,
2009: 100, 267 ss. e 310 ss.
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atividades dolosas ou arbitrérias (malicious or capricious)”. Como decorréncia
foram criados procedimentos administrativos escritos e formais'?, os estatutos
legais tornaram mais precisas e definidas as atribui¢ées e competéncias, e
defendeu-se a necessidade de um controlo judicial forte (hard look doctrine™).
Apesar de consideradas o melhor remédio para os problemas sociais e econé-
micos que a América enfrentava nos inicios do séc. XX, tais Autoridades de
peritos (independent regulatory agencies) também padeciam, geneticamente, do
gérmen da parcialidade': concentravam poderes de criagdo de normas juridicas;
com poderes de policia (inspegio, investigacio e controlo); com poderes judi-
cidrios (perseguir e acusar); e poderes de punigio.

A independéncia e discricionariedade passaram a ser olhadas de soslaio na
relagdo entre neutralidade do governo de peritos (melhores solugbes) vs controlo
politico democritico (solugdes constitucionais)®.

A Administra¢io Independente germinaria nos gloriosos 30 anos de cres-
cimento econémico pés-II Grande Guerra e seria importada para a Europa
sobretudo nos anos setenta — altura em que ja se esvaia nos EUA a visdo miri-
fica de tais agencies. Também na Europa foi considerada o melhor remédio
para os novos movimentos de privatizagio e de “libertagdo” da sociedade civil
(empowering the community), pois nao obstaculizavam a adogdo de politicas
publicas “gerenciais” designadas de New Institutional Economics (a governance

11 O Administrative Procedure Act verteria em letra de lei este padrao/teste para possivel sindicabilidade
contenciosa (5 U.S.Code, parag. 706). No famoso caso de nudez parcial ocorrida no Billboard Music Awards
em 2003 e num caso de linguagem utilizada por Bono em 2002, a Federal Communications Commission
(FCC) admoestou respetivamente a ABC e a Fox Television, e mediante recurso desta ultima o tribunal
decidiu que a decisao da FCC e a sua indecency policy was arbitrary and capricious — http://www.law.
cornell.edu/supct/cert/10-1293.

12 Cfr. o estudo classico de Stewart, 1975: 1669. Idem, 2003: 437-60.

13 Este entendimento resultou da jurisprudéncia, vg. das decisoes do Supremo Tribunal nos casos Myers vs.
U.S. (1926 272 (US) 52) e Humphrey’s Executor vs. U. S., (1935, 295 (US) 602). No caso Myers, Postmaster
General do Postal Service exonerado pelo Presidente, o Tribunal fixou jurisprudéncia segundo a qual,
perante uma nomeacao feita pelo Presidente e pelo Senado, no siléncio da Constituicdo e na falta de
norma que permita a cessacao do mandato ela é possivel a todo o tempo (na realidade ele era um inferior
officer). No caso Humphrey’s Executor, decidiu que o Presidente Roosevelt nao poderia demitir um membro
da Federal Trade Commission antes do termo do mandato, pois, segundo o Tribunal, o Congresso teria
decidido criar um érgao independente de toda a influéncia do Executivo (na falta de norma expressa a
demissao nao é possivel).

14 Na realidade, a prépria constituicao da /nterstate Commerce Commission (ICC) é vista por muitos
AA como um meio de protecao da indUstria instalada perante novos concorrentes ou a intervencao dos
diversos Estados Federados (Fellmeth, 1970: 311-25).

15 Assim, discutindo a “interferéncia” de poderes nao eleitos como o judicial, perante poderes decorrentes
de maiorias, Shapiro, 1983: 1487; Seidenfeld, 1992: 1511; Brown, 1998: 531-550.
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segundo elevados padroes ou benchmarks privados, como comparador de efici-
éncia), nem a via privatizadora da gestio publica tipica do New Public Mana-
gement de 'Thatcher. Pelo contririo, adequavam-se a adogdo pela Adminis-
tracio de métodos de mercado (preocupacio em ganhar ou investir o dinheiro
publico e ndo meramente em gastd-lo — VOIGT, 2002%) e as opgdes politicas
de contracting out.

A “importagio” para a Europa da administra¢io independente decorreu em
igual medida da necessidade de um remédio que ultrapassasse os trés grandes
problemas associados a tradicional burocracia governamental: a) a captura da
administrag¢io pelos partidos politicos; b) a captura da administragdo por inte-
resses privados; ¢) a ineficiéncia burocritica e a excessiva centraliza¢io admi-
nistrativa perante uma sociedade técnica pujante e timeless. E também aqui se
coloca a necessidade de calibrar a dose de independéncia através de formas de
reconhecimento da legitimidade e do controlo politico democritico.

II. AADMINISTRACAO INDEPENDENTE: COMO CONTROLAR A
“ANSIEDADE CONSTITUCIONAL”
As singulares caracteristicas da nova administragio dependem da concreti-
zagdo legal da norma constitucional vertida no artigo 267.°, n.° 3 da Cons-
tituicdo: “a lei pode criar entidades administrativas independentes”. Dando
cumprimento a lei fundamental o legislador estatuiu na Lei-Quadro as
caracteristicas fundamentais, como a independéncia institucional (i.a. perante
orientagdes concretas do Executivo, art. 45.° LQ), a inamovibilidade dos titu-
lares (exceto em casos de falta grave, art. 20.° LQ), a imparcialidade subjetiva
(recrutamento publico e transparente, baseado em capacidades técnicas e
nio politicas, religiosas ou de género, com remunera¢des acima da média,
art. 17.0 LQ) e objetiva ou neutralidade deciséria (i.a., nio participagio em
matérias de onde resultem conflitos de interesses). A par de uma autonomia
reforcada (administrativa, financeira e de gestdo, art. 3.2 LQ), os estatutos
especificardo de forma clara e precisa as asribuigses e competéncias (arts. 6.2 e 7.°
LQ) — seccionagio legal da vida publica, social e econémica que deu origem 2

16 Esta corrente da New Institutional Economics, enquanto aplicacao das teorias econdémicas a ciéncia
social e politica administrativa, é coeva do neoclassicismo, e tem em vista o estudo do fenémeno de
funcionamento do enquadramento legal e institucional e estruturas de governacao — privadas e publicas
(cfr. adistincao entre a positive e normative approach consoante se pretenda estudar as estruturas vigentes
e funcionamento ou a sua justificacao e méritos do regime e sua escolha, in Kirchner, 2006: 341, com
remissao para a obra de PIES, 1993. Ainda, Hopt, 2013: 219-53.
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constitui¢do de “redes regulatérias” e networking regulation. Atribui-se ampla
discricionariedade de agdo e decisao e vastos poderes funcionais (i.a. arts. 3.
¢ 40.9-44.0 LO)".

Pretendendo-se a adesio dos reguladores a sua “sociedade civil”, para a
legitimagdo pelo reconhecimento social fomentam-se novas formas de atuagio
pactuada ou bottom-up (arts. 4.°,n.° 1, d),11.°,41.2,47.°2 LQ), e a substitui¢io
da regulagio hard pelo mero fomento de condutas (steering e principle based
regulation). Esta nova forma de burocracia (responsive regulation) visa a legi-
timacio pela obtencio de apoio politico e juridico: assume a democratizagio
da regulacio sectorial para um reconbecimento politico-democrdtico que supra a
sua fragilidade constitucional.

Liberta de principios de hierarquia ou de subordinagio, mesmo que funcional
ou diretiva, a nova Administra¢io Independente de Garantia, de Controlo e
de Supervisio®® permitiu de facto uma maior simbiose e adesdo as necessidades
sociais e econémicas e uma maior prote¢io de direitos fundamentais®”. Mas
nio escondeu o “pecado original” de fugir a 16gica da responsabilidade politica e
legitimidade democrditica®, nem a possibilidade real de os préprios reguladores
tomarem, erradamente, a sua independéncia como privatizagio da fungio piiblica

17 “A generalidade das caracteristicas usadas para defender estes entes sao igualmente os fatores que
alguns autores defendem para a sua aboli¢ao: — enquanto Administragao deveriam estar subordinados ao
Executivo e a sua politica; — a imparcialidade nao é uma realidade, atenta a distribuicao dos seus lugares
entre os principais partidos politicos; — as suas fungoes quasi-judiciais e quési-legislativas violam o principio
da separacao de poderes; — a extrema discricionariedade e expertise técnica em que se envolvem diminuem
o controlo judicial. Finalmente, tém uma visao parcelar da realidade (vision tunnel) e uma visao bioldgica
organizativa que redunda numa necessaria captura — Molina, 1995: 187.

18 Distinguimos usualmente entre as Autoridades Administrativas Independentes “de Garantia” (entes
que tém por funcao a protecao de dados pessoais, a concorréncia, as telecomunicacoes e outros direitos
“primarios”), de “Controlo” (visam o equilibrio de sectores nevralgicos da economia mas “fechados”, como
a banca, seguros, mercados financeiros), de “Vigilancia e Regulacao” (visam a regulacao de sectores onde
antes pontuavam os servigos plblicos como o gas e eletricidade, e que como tal necessitam fortemente
de um arbitro), e as “autoridades Técnicas e Agéncias” (figura nova cada vez com maior fulgor no espago
europeu — cfr. Borselino, 2007).

19 O nascimento destas autoridades é também justificado com o mau funcionamento do contencioso
administrativo perante sectores “sensiveis” — considerando-se “sensiveis” os sectores onde existem interesses
que ndo podem ser violados, i.e., cuja violacao nao permite ao seu titular obter uma reparacao jurisdicional
ou reequilibrio no campo substancial — Da chio discende la necessita di una protezione di diritti, antitetica
a quella affidata al giudice, che non va dispiegata in via sucessiva, ma in via preventiva, com immediatezza
e continuita, a mezzo di una ininterrotta attivita di sorveglianza (...) — Merloni, 1997: 321-367. Sobre a
influéncia dos principios do direito criminal sobre o direito administrativo sancionatério, Dellis, 1997.

20 O Estado soberano foi afinal uma forma de personalizagao juridica da Nacao, e a sua legitimidade
arranca nos modernos estados democraticos do Estado de Direito, ou seja: o Estado ¢é a tinica pessoa que
retira competéncia da sua competéncia — Saborin, 1988: 97.
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que desempenham. E que os poderes que lhe foram legalmente conferidos
para enquadrar e regular um sector social ou econémico pressupdem uma
visdo “arbitral” do Estado. Assentam numa nova forma de articulagio entre a
sociedade e um Estado pluralista e policéntrico”, mas continuam a ter como
fim redesenhar o interesse dos atores (se/f interest) em prol e subordinado ao
interesse piiblico e coletivo.

Por esse motivo sdo essenciais os tradicionais mecanismos de controlo
Judicial mas também a wigilincia politica®. S6 em ma teoria se pode pensar
que uma orientagio publica ou po/icy nunca estd imbuida de politica (po/itics).
E certo que a independéncia e a discricionariedade de agdo e de decisdo sio
de cariz #écnico e ndo politico. E igualmente certo que a nova burocracia visa
obter as melhores solugdes possiveis baseando-se por isso numa neutralidade
(split function) similar a judicial (naked preferences)™. Mas como conjugar uma
atividade tecnicamente pura com uma Administragio necessariamente parcial
(prossecugio do interesse publico), e independente perante os atores sociais
(dados os riscos de captura ou de deriva burocritica)? Como controlar a discri-
cionariedade técnica e a possibilidade de fuga ao controlo pelos representantes
eleitos (legitimidade democritica do Executivo e do Parlamento)? A tradi-
cional dialética entre a autoridade e a liberdade origina o atual confronto entre
a independéncia e a responsabilidade.

1. Da dialética Autoridade vs Liberdade a Independéncia vs Responsabili-
dade. A Histéria mostra-nos que a dialética entre a Autoridade do Executivo
face a crescente Liberdade dos cidadaos acompanhou no séc. XIX o cresci-
mento do “Estado Administrativo”. Na sua génese encontrava-se a prote¢io

21 A expressao é de Sandulli, 1996: 115 ss.

22 En la medida que la ciencia y la técnica penetran en los dmbitos institucionales de la sociedad,
transformando de este modo las instituciones mismas, empiezan a desmoronarse las viejas legitimaciones —
Canals y Ametller, 1999: 474. A deferéncia judicial perante as normas criadas pelas agéncias administrativas
nasceu também nos EUA, no sentido de que federal courts must defer to agencies “resonable interpretations
of ambiguous statutes, caso Chevron USA Inc. Vs Natural Resources Defence Council, INc.). Nem a posterior
doutrina judicial denominada hard look, por mais intrusiva, deu maior relevancia a participagao popular
estatuida no Administrative Procedure Act (APA) de 1946, bastando-se, para além do cumprimento dos
procedimentos participativos e fundamentadores da operacgao de decision making, com a explanagao
“racional” (l6gica e completa) da opgao regulatéria — Catarino, 2009: 101-112.

23 Acerca da problematica da independéncia, imparcialidade, neutralidade deciséria e split function,
Cap. Il da nossa dissertacao de doutoramento de 2008, A hetero-regulagdo dos mercados bolsistas pela
CMVM e as garantias processuais fundamentais : da justica administrativa as autoridades administrativas
independentes, Faculdade de Direito de Coimbra, policop.
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da liberdade dos cidadidos perante as relagdes do Poder com as corporagoes
ou associagdes sob as quais os cidaddos se acolhiam. O fim deste “chapéu de
chuva” onde o cidadio se abrigava nas relagdes com uma Administragdo centra-
lista forte seria substituido pelo fenémeno de representatividade dos cidadaos
nas instdncias politicas democriticas de controlo, que impos a redefini¢do do
fundamento e limites da Administra¢io Publica e o fim do cidadao-objeto.

A nova Administra¢do independente representa um regresso a um Mundo
do Poder atomizado e disperso, onde o deficit de legitimidade administrativa
implica que a relagdo fiducidria de representagio de baseie num diferente reconhe-
cimento. Como? Através de mecanismos de participagio popular deciséria; de
fundamentagdo da regulamentagio; do estudo prévio do impacto regulatério e
do ratio custo-beneficio; do recurso procedimental a especialistas e peritos do
sector a regular; da transparéncia e escrutinio popular e dos 6rgios de soberania;
do acesso 4 informagio; da participagio popular para a decisio (¢f7. arts. 4.°,
410,470, n.° 2, 49.0 LQ). Estes sio os principios procedimentais parajudi-
ciais (due process) que vertidos no célebre Administrative Procedure Act de 1946
permitiram ao Supremo Tribunal Federal dos EUA aceitar vastos poderes
para-legislativos e para-judiciais da nova administragio independente®.

A arquitetura regulatéria independente desenhada até 4 década de 1940 foi
sendo sucessivamente aperfeicoada desde a década de 1970, mas revelou-se
insuficiente (e omissa) perante o fim da fase da primeira industrializagio e a
entrada na moderna sociedade do risco (Bressman, 2007). Com a globalizagio,
os novos reguladores véem-se como Lideres e orientadores de uma sociedade
civil que apenas deveriam fomentar, vigiar e controlar (“regular”). Para além do
tradicional risco de falta de independéncia face aos interesses dos regulados e
dos politicos (captura), os reguladores tendem a criar interesses préprios, opacos,
criando ou preservando o prestigio préprio e os seus interesses e a sua carreira
tutura (vested interests). A globalizagdo também agravou as tradicionais queixas
de falta de legitimidade democritica da Administracio e de accountability:

— Pelo decréscimo de transparéncia na tomada de decisdes e na aprovagio
de standards e guidelines por fora internacionais informais, aplicaveis glo-
balmente (worldwide);

24 Acerca da luta entre os New Deal Democrats e os Republicanos, e entre o Executivo “progressivo”
de Theodore Roosevelt e o Poder Judicial que se pretendia tnico regulador federal (Supremo Tribunal
Federal), Shapiro, 1986: 447-92. Esta luta entre Poderes levaria a adogao “pactuada” deste Administrative
Procedure Act (APAct) enformando-o com a natureza de procedimento para-judicial, Catarino, 2009: 94 ss.
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— Pela menor participagio de stakeholders no procedimento global de decisdo
(sobretudo do publico-beneficidrio que os reguladores devem proteger);

— Pela captura do processo regulatério (rule-making) por agentes privados
internacionais que, pela sofistica¢do e proximidade dos reguladores, ai tém
um papel desproporcionado®;

— Pelo desuso ou mera formalidade em que por vezes se transforma a tra-
dicional consulta publica (notice and comment);

— Pelo duplo (e refor¢ado) deficiz de legitimidade inerente (i) aos fora
internacionais que decidem a regulagio, (ii) e aos burocratas, politicos e
profissionais que ai participam.

As acusagdes atuais sio de tal forma graves que para alguns AA. a inde-
pendéncia simplesmente deixou de existir. A captura terd origem logo a nivel
internacional, atenta a presenca de politicos e de regulados nos fora que atual-
mente ditam as medidas regulatérias (no G7, no G8, no G20,no FMI/BM, nas
Conferéncias de Davos, no Congresso, no Parlamento Europeu, nas agéncias
europeias — ¢/f7. arts. 2.,n.° 2 e 11.° LQ).

Salientam os AA a forma como nestes fora internacionais informais, tal
como nas demais organizagdes internacionais, o /obby das empresas mais
poderosas determinam, nos ciclos expansivos, a politica regulatéria, com o
beneplicito e omissdo dos politicos. Relembremos o poder da oligarquia
bancdria norte-americana no dealbar da crise de 2007, e as vantagens que os
politicos retiraram nas épocas de forte crescimento ou de bolhas especula-
tivas. Ao contrdrio, nos periodos de recessio ou crise econémica, os politicos
sobrepem-se aos burocratas e aos sibios: as rédeas das decisdes técnicas
passam entdo da industria para os representantes dos Governos e para os poli-
ticos que passam a comandar tais organizagdes®. Porqué? Por culpa propria,
por terem omitido intervir e regular em momentos de expansio e de euforia;
por necessidade, pois lhes cabe suportar prejuizos como os resgates (bailouts)
massivos, inerentes a tais crises. A aceitagio desta interferéncia regulatdria, que

25 Cuéllar, 2005: 414-5; Yackee & Yackee, 2006: 129.

26 O mais explicito exemplo decorre do fenémeno da Uniao Europeia onde os Estados se superiorizaram
de forma aberta as instituicoes constitucionais da UE. Acerca do fenémeno de “captura’, Singer, 2007:
34 e 110, e Porter, 2005: 108.64. Acerca da influéncia politica sobre os fora dos mercados (I0SCO) e
repercussoes, i.a., na regulamentacao da atividade de rating, a obra de Pagliari, 2011.
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se dd em qualquer ciclo, leva estes AA a substituir a expressio anglo-saxénica
capture por “rapture””.

Aquilo que designamos por accountability (infra 2.2.) visa afirmar que a
“legitimidade técnica” (ex officium) ndo pode mais ser um pretexto para a
pulverizag¢ido dos centros de Poder no Estado®. A atomizagdo da autoridade
publica cria centros sociais que aproveitam a burocracia para dominar o Estado,
afastando a confian¢a dos cidaddos na administra¢do com grave erosio da
democracia (fiduciary representation™). Se a cura para os males da democracia
reside em mais democracia, também a cura para as dificuldades democraticas
de uma administragdo cujas caracteristicas foram forjadas na industrializa¢do
depende da reavaliagdo e mais legitimagdo. A dialética regulatéria torna
essenciais instrumentos procedimentais Aard para além da participagio social.
A accountability é essencial pois permite & Administragio Autolegitimar-se
num fenémeno de building the legimacy inside-out.

2. Alegitimagio pela accountability: o que é a accountability? As formas
de participagio popular na atividade administrativa dos reguladores visaram
permitir um controlo e uma responsabilidade publica tendente ao seu reco-
nhecimento®, suprindo o déficit da “legitimidade técnica” frente a legitimidade
juridica (ex Jege) ou politica (democritica)®’. Estes meios seriam secundados
pela “legitimacio pelo procedimento”, na sua versio mas estrita de cumpri-
mento das garantias fundamentais inerentes ao processo devido em Direito

27 Esta curiosa expressao visa retratar um estadio em que ja nao se discute conflitos de interesses entre
regulados e reguladores ou dominagao destes por aqueles, mas a assungao de um verdadeiro compromisso
politico com a indUstria que deveriam regular: doing whatever may possibly advance short-term opportunities
for competitive advantages, profit and market positioning — Dorn, 2011: 36.

28 Autores mais radicais, como Marchan, figuram estes corpos sociais, econémicos e politicos, como
“animais de presa’, girando em torno da presa mais apetecida — o Estado —, vendo na burocracia una base
para el surgimiento de una oligarquia que surge, dice, en todas las organizaciones, como manifestacién de
tendencias antidemocrdticas existentes en todo grupo social, oligarquias com tendéncia natural dentro de
qualquer organizacao humana - logo, também nas entidades reguladoras suscetiveis de captura (1983: 820).
Fazendo parte da nova sociedade p6s-modernista e integrados numa Administracao Publica autorreflexiva,
num tema de reinterpretacao proprio da ciéncia da Administragao, vd. Reed, 1993.

29 Acerca das origens privatisticas da figura da representacao (fideicommissum romano), ao trust anglo-
saxénico, vd Avini, 1996: 1139, e Round Jr. e Round Ill, 2012: 1179-1186.

30 Salomon, 2000: 1611-1674.

31 No sentido da inconstitucionalidade, pela violagao dos principios constitucionais de direcao e tutela
da Administracao, nomeadamente através da livre nomeacao e exoneracao de titulares de cargos publicos,
bem como a responsabilidade politica do Executivo perante o Parlamento, Llovet, 1993: 117.
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(due process of law particularmente importante na atividade intrusiva sobre
direitos fundamentais como as autorizagdes, inspegdes ou punigdes). A “funda-
mentaliza¢do” das normas procedimentais constituiria uma moeda de troca
com os 6rgios judiciais que determinou um movimento de overjudicialization®.

O “funcionamento em rede” dos reguladores, i.e. a sua integragio em/com
outros reguladores nacionais e estrangeiros e com fora internacionais, a parti-
cipa¢do em espagos regionais (como a UE, onde nasce uma tecnocracia admi-
nistrativa comunitdria®) ou globais (IOSCO, Comité de Basileia, FMI/BM,
IASB) permitiu-lhes maior proje¢io e mais poder.

No entanto, nem a participagio dos reguladores independentes em redes
inter e transgovernamentais e sistemas de regulagdo multinivel, nem a forte
integragdo e prestigio internacional dai decorrentes lhes permitiu atuar de
forma a fomentar consensos e partilhar o conhecimento técnico para prevenir
a concretizagio de riscos de efeito mundial. Ficou demonstrado que a necessi-
dade de controlo e a responsabilidade da Administragdo néo foi superada por
uma atividade administrativa internacional independente nem por um direito
administrativo global”*. Pelo contririo, a fraca e difusa accountability dai decor-
rente e a interferéncia politica e profissional nos fora internacionais refor¢am
a sua vulnerabilidade e a critica social sobre os reguladores vg pelas crises
financeiras ocorridas no corrente século. Quem paga os custos reconduz-se a
velha questdo: quis custodiet ipsos custodes?

32 Como refere Schwartz (2002: 321), os procedimentos permitem nao sé a participagao popular
e a legitimacao e evolucao do processo de regulacao, mas também a judicial review — para além de,
segundo alguns AA, ter feito evoluir a democracia para uma representagao de interesses (relativamente
ao papel das agéncias como reguladoras de interesses, resolucao de conflitos de interesses e até eventual
repercutora regulatéria de interesses “fortes”). Também McCubbins, Noll & Weingast, 1987: 243-77. Alguns
organismos internacionais, como a |OSCO, estatuem-nos — o regulador (...) should adopt processes which
are; consistently applied; (...) fair and equitable. In the formulation of policy, the requlator should have a
process of consultation with the public including those who may be affected by the policy (...); — include
standards of procedural fairness (...). - http://www.iosco.org/library/pubdocs/pdf/IOSCOPD82.pdf.

33 O recente fendmeno de “agencificagao” e os problemas da sua legitimidade constitucional e nao
accountability, originaram uma reagao judicial (doutrina Meroni) que verbaliza a falta de poder de delegacao
dos Tratados e a necessidade de agir segundo os meios tradicionais. O mesmo sucedeu num Estado-
Regulador como os EUA, onde tais questoes de omissao constitucional levaram a afirmagao judicial da
non-delegation doctrine — Catarino, 2009:101; idem, 2012: 147-203.

34 Uma boa stimula deste processo de buillding legitimacy inside-out é dada por Markell & Meazell,
2013, num case study — o comportamento da U.S. Environmental Protection Agency, actuagao ex ante e a
posteriori (perante peticoes e controlo judicial).
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Ha que retomar as perguntas: “Quem comanda?”, “Como comanda?”, “Com
que finalidade?”“Porqué?”, “A quem responde?™. Este é o vértice de controlo
democritico genericamente englobado na expressio lata de accountability.
Na falta de uma expressdo nacional equivalente, e sublinhando a disting¢do
feita por Bovens (2008), utilizamo-la menos no sentido norte-americano de
virtude (conceito normativo que respeita a padroes de comportamento e de
organizagio ideais, que permitem a posterior aferi¢io de condutas) e mais no
sentido europeu de mecanismo de avaliagao®®.

Neste sentido, accountability conjuga tfodas as formas de relagio entre um
sujeito de Direito e um ou mais fora, perante aos quais aquele deve explicar e justi-
ficar a sua conduta, tendo estes o direito de colocar questdes e julgar, resultando
desta relagdo consequéncias para o sujeito”.

O controlo e responsabilidade (accountability) podem por isso assumir
formas politicas, sociais, judiciais, e sobre elas e respetivas consequéncias nos
debrugaremos de seguida.

Estas formas podem operar “ex post” facto, mas dependem da existéncia de
mecanismos de controlo de comportamentos estatuidos “ex ante” que salva-
guardem a concegdo Republicana de Liberdade — porque esta é também a ndo
dominagio de alguns érgios pelos demais.

ITII. INDEPENDENCIA E DERIVA PARA A CAPTURA. SISTEMAS DE
CONTROLO PREVENTIVO, ECONTROLOS CONTINUOS
Defende-se modernamente a aplica¢do aos reguladores independentes dos
novos instrumentos de controlo e de supervisio da conduta dos regulados. Tal
como os regulados tém mais informagio que o regulador, hd uma clara cons-
ciéncia de que por sua vez o regulador detém mais informagio e expertise que
o publico em geral e que os Politicos em particular. Pode facilmente ocultar
as suas verdadeiras intengoes. Ultrapassar esta assimetria informativa e a falta

35 Lodge, 2004: 129; vd. em particular as “solugdes” e instrumentario do Quadro 6.3., a p. 135, ao
conjugar tais dimensoes com as trés doutrinas de transparéncia regulatéria (Fiduciary trusteeship, Consumer
soverignty e Citizen emporwement).

36 O Autor sintetiza a concetualizagao da expressao que tem “strong positive connotations; they hold
promises of fair and equitable governance, (...) a willingness to act in a transparent, fair and equitable
way” — Bovens, 2008.

37 Os sentidos sao usualmente mais latos (liability, responsability, controllability, responsiveness,
transparency), mas na falta de uma expressao equivalente em portugués, seguimos o sentido mais restrito
utilizado no Reino Unido e na Europa e proposto por Bovens, 2006, www.connex-nmetwork.org/eurogov/
pdf/egp-connex-C-06-01.pdf.
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de transparéncia (e consequente adverse selection e moral hazard), dependem
da adogio legislativa de “remédios” que afastem da regulagio do mercado o
mau supervisor (‘o warchdog prova do seu remédio”).

Aceitar a possibilidade real de uma “deriva burocratica” do regulador, i.e. uma
atuagdo fora dos limites ou gaps permitidos pela lei e pelos seus Estatutos,
acarreta a obrigacdo de a prever e anular aé initio. Se o fizer no momento de
criagdo legislativa, o legislador pode confiadamente conferir ao regulador maior
discricionariedade de atuagio.

Falamos em “deriva burocritica” englobando a que resulta da atuagdo dos
titulares dos 6rgaos dos reguladores (bureaucratic drift) segundo os seus inte-
resses proprios (vested interests). Mas a “deriva econémica” também esta ai, a
par da politica, a necessitar de controlo. Muitos apontam a crise financeira
iniciada em 2007/8 como novo exemplo de captura multinivel decorrente dos
profissionais de Wall Street e da City. A sua influéncia junto dos respetivos
Governos e dos reguladores propagara-se nos anos 90: a0 Comité de Basileia
que dita as regras do mercado bancirio; a IOSCO que dita as normas relativas
aos mercados financeiros; a IASB que dita as normas contabilisticas: e dai aos
Estados reguladores e ao FMI/Banco Mundial que faz avaliagdes regulares
do seu cumprimento (assessments). A desregulagio mundial que defendiam e
a permissividade dos reguladores foi (e sempre serd) possivel porque nas fases
de euforia econémica o publico ndo tem interesse por estas matérias e os poli-
ticos ndo permitem discutir os perigos que espreitam®.

A esta influéncia foi concomitante uma “colonizag¢io” dos fora regulatérios
através do fenémeno da revolving door ou transigao de profissionais em virias
direcoes; dos regulados para os reguladores e politica e vice-versa. E famoso
o “Wall Street-Washington corridor” (entre a oligarquia financeira e a poli-
tica¥), que tornou transparente o mix politico e econémico. A revogagio da
véria regulagio financeira contida no Glass-Steagal Act de 1933 por um Demo-
crata, ¢ um exemplo dado frequentemente. Também a “deriva politica” decorre

38 Os reguladores confiaram na gestao e controlo do risco pelos regulados e nas teorias da difusao e
dispersao do risco inerente a inovacao financeira (através da titularizagao, de repackage de créditos, de CDS,
de CDOs, de MBS, do shadow banking), e os politicos agradeceram a euforia econémica e o financiamento
das suas campanhas — Baker, 2010: 648 e Thikell-White, 2009: 690.

39 No plano bancario, a Goldman Sachs e pessoas como Robert Rubin, Henry Paulson, William Dudley,
Gerald Corrington, entre outras, estiveram muito tempo sob censura pela transi¢ao entre grandes bancos
e o Governo e Agéncias federais, tendo dado origem a filmes e documentérios chocantes — Baker, 2010:
652. Sobre o tema Johnson, maio de 2009 http://www.theatlantic.com/magazine/archive/2009/05/the-
quiet-coup/307364/.
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da alianga entre os titulares do regulador com o(s) politico(s) que os levou a
organizagio. Mas a “deriva” pode mudar de rumo; aqueles podem ultrapassar
tal “alianca politica” se verificarem que outras forgas politicas virdo a deter o
Poder (coalitional drift)®.

Um novo fator perturbador da independéncia decorre da “captura inte-
lectual” que se tornou quase inevitdvel com o fenémeno da globalizagdo:
0 “neocorporativismo”. E pronunciada existéncia de uma “ecologia profissional”
ou uma comunhio de interesses profissionais e culturais entre individuos que
funcionam dentro do mesmo circulo profissional, social e sectorial. Estes indivi-
duos transitam entre o sector privado e o sector publico, independentemente da
cor politica, numa real “captura intelectual” e social. As suas ligagdes pessoais,
a informagdo de que dispdem (e consequente influéncia), a sua socializagio,
determinam uma formagao cultural e profissional homogénea, “clubes”fechados
social e intelectualmente (narrow), cujos membros rodam “naturalmente” entre
diversas empresas e estas e o sector piblico. No limite, sio epifenémenos da
Dual Economy tao atacada por AA. como Judt ou Stiglitz,i.e., da existéncia para-
lela de duas sociedades e duas economias: a dos 99% e a dos 1% da populagio.

As vantagens e desvantagens destas ecologias profissionais sio muito discutidas.
Existe uma real possibilidade de inovagio regulatéria (cross fertilization). Mas
é 6bvio o supra referido fenémeno da captura entre individuos que “rodam”
entre cargos decisérios num movimento que incentiva e refor¢a a criagio de
“clubes herméticos” e autorreferenciais: e quanto mais perto estdo das “redes”
internacionais, maior € a sua distincia face aos seus Governos, a demais Admi-
nistra¢do nacional, criando opacidade e déficit de vigilia Politica e Judicial®.

O medo de falta de temperancga destas aparelhagens burocriticas e a sua
permeabilidade a elementos endégenos pugna pela consagragio legal de meca-
nismos permanentes de alerta e controlo que afastem as tendéncias corporativas
(autopilot) e a opacidade (black box). Tais mecanismos podem ser formais (publi-
cagdo de relatérios e estatisticas, comparéncia perante comités parlamentares
de controlo) ou informais (briefings, noticias, debates, entrevistas); podem ser
concentrados (auditoria externa, aprovagio de orgamento ou de atos concretos

40 Sobre a matéria os classico trabalhos do “gupo Mcnollgast”, McCubbins e Noll, 1987. Também Macey,
1992: 93-110; Shepsle, 1992: 111-118.

41 Sobre o tema das ecologias profissionais, vd Seabrooke & Tsingou, 2009. Especificamente sobre este
fenémeno e as e influéncia nas solugdes de Basileia Il, Tsingou, 2008.

42 Seabrroke & Tsingou, 2009: 22. Desenvolvidamente, Tsingou, 2012, com o exemplo concreto da
influéncia dos componentes do Grupo privado dos 30 (G30).
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pelo Governo, fiscalizagio pelo Tribunal de Contas) ou difisos (perante a Socie-
dade); podem ser continuos (ongoing) ou “a posteriori” (tipicamente a aferi¢io de
responsabilidade civil); e podem ter lugar perante autoridades publicas (Parla-
mento, Governo, Tribunais, Provedor de Justi¢a) ou grupos sociais (regulados,
profissionais do sector, media ou grupos sociais organizados).

1. Controlo ex ante: o “desenho legislativo”do seu Estatuto. O dever de inde-
pendéncia e imparcialidade suéjetiva (ou de tratamento igualitirio horizontal)
desemboca num dever de atuar com neutralidade (duty to act fairly) e tercei-
riedade (imparcialidade objetiva ou super partes). A par do apelo as fungdes
exercidas pela Autoridade o dever apela também a pessoa dos seus titulares e
da sua personalidade, e ao dever de boa Administracio®. Esta exigéncia de
imparcialidade resolutéria (duty o act judicially), inerente as modernas teorias
da regula¢do econémica, resulta de desenvolvimentos da “justica Natural”
(natural justice) e da adogdo do conceito anglo-saxénico de due process num
sentido material — substantive due process -, e procedimental — procedural due
process**. Por este motivo os Estatutos de cada regulador devem ser claros
quanto aos requisitos objetivos e as condi¢des prévias de nomeagdo dos diri-
gentes, que assentem numa reconhecida formagio técnica no sector e numa
especial idoneidade, independéncia politica e preferencialmente em procedi-
mentos concursais (mesmo internacionais, como sucedeu recentemente para
o governador do Bank of England — art. 17.°, n.° 2 LQ).

Porque a burocracia técnica independente tem revelado permitir a alguns
reguladores prosseguir agendas politicas préprias (auto-captura que se expressa
na vontade de aumentar os or¢amentos, ganhar maior prestigio, competéncias,
respeitabilidade, poder e notoriedade®), devem-se estatuir, 1) /imites temporais

43 Para além da abundante jurisprudéncia do T|CE sobre o art. 214.°, posteriormente 287.° do Tratado CE,
sobretudo no dmbito de procedimentos de fiscalizagao/san¢ao pela Comissao e aplicagao dos direitos da
defesa como vértice da lealdade e uma justa Administragao disponivel no respetivo website, salientamos a
decisao de 6 de julho de 2000, no caso T-62/98 Volkswagen AG vs. Comissdo CE, onde o Tribunal fiscalizou
a legalidade da atividade dos servicos da Comissao quanto a alegada falta de descrigao e publicitagao da
intencao de aplicacao de uma sancao e da publicitacao do procedimento — http://curia.europa.eu/jurisp/
cgi-bin/form.pl?lang=fr&Submit=Rechercher&alldocs=alldocs&docj=docj&docop=docop&docor=docor&d
ocjo=docjo&numaff=T-62/98 &datefs=&datefe=&nomusuel=&domaine=&mots=&resmax=100.

44 A justica natural (natural justice) e as duas regras fundamentais de que partiram os juizes (nemo
judex in re sua e audi alteram partem) entende-se aplicavel a punicoes aplicaveis a detidos, a visados em
inquéritos administrativos, a juizes arbitros de associa¢des privadas, a clubes privados e a partir do séc. XX
também aos procedimentos administrativos, Wade, 2000: 435 e 469.

45 Niskanen, 1971, reeditado em 2007.
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aos mandatos, ii) deveres de conten¢do ou de reserva tipicos dos titulares do Poder
Judicial, e iii) ndo publicita¢do da votagio das decisoes (arts. 20.° e 18.° da LQ).

O dever de reserva implica também uma utilizagdo muito parcimoniosa dos
media pelo regulador para nio ser depois por eles capturado, dada a tendéncia
para manifestar opinides préprias ou para se avantajar em casos concretos,
ou decidir para o publico-audiéncia (fenémeno de decision-making in front
of an audience mais préprio de politicos, que respondem perante uma grande
variedade de stakeholders)*. Por este motivo deve existir também um dever de
secretismo das votagdes — ideal serd a existéncia de uma s6 voz da Autoridade,
desde que tal ndo impossibilite a divergéncia criativa ou a responsabiliza¢io
(arts. 22.° LO e 8.2 do Regime Geral). A Lei nio impede que se expressem
vozes divergentes ou dissonantes perante os regulados, mas tal evita a pressio
sobre os membros dos 6rgios, protegendo-os de si préprios.

A defesa da independéncia e da imparcialidade objetiva dos reguladores
demanda igualmente pela estatuigdo de interdicoes pontuais de atuagio e de
deliberagio de titulares de érgios decisérios ou de execugio, o que nio foi
contemplado na atual Lei. Perante o real ou potencial conflito de interesses
na intervengio regulatéria (supervisio ou sang¢io, por exemplo sobre uma
empresa com a qual o préprio ou familiar, tem ou teve, uma relagio laboral
ou de servigos, ou uma participagdo de capital, direta ou indireta), o titular do
6rgio da AAI deve abster-se de votar, e, perante outras relagdes relevantes, de
participar na discuss@o.

A par da independéncia subjetiva e objetiva, também a autonomia é funda-
mental para que as AAI se apartem funcionalmente do Governo. A inde-
pendéncia funcional (auséncia de tutela ou de hierarquia) e autodetermi-
nagio (essencial a neutralidade®’) dependem da consagra¢io da autonomia.
E tipica a garantia de inamovibilidade fora de casos de falta ou culpa grave

46 Na sua drea, estas autoridades detém um poder enorme e uma informagao que nenhum érgao politico
detém, o que determina a dificuldade e onerosidade da monitorizagao da sua atividade, podendo a entidade
prosseguir objetivos e uma agenda politica ou interesses préprios diversos (ou mesmo contrarios) aos que
0s nomearam, minar os objetivos politicos que lhe foram confiados, proceder a uma vertente investigatéria
abaixo da média — convivendo melhor com os regulados e evitando recursos judiciais. Um aprofundado
estudo sobre estes “desvios” pode ser consultado na bibliografia citada por Noll, 2002: 59.

47 Na sua analise comparada, Martinez (2002: 335), demonstra como esta neutralidade é conatural a
todas as Autoridades Independentes, o que parece significar que se aceita naturalmente a corrupgao e a
partidarizagao do Governo e do Estado, procurando-se estes organismos which are at arm’s length from
the Government ou para manutencao do Staatsdistanzprinzip ou principio da distancia do Estado ou do
Governo (relembremos a Histéria norte-americana do monopdlio dos caminhos de ferros ou escandalos
mais recentes de corrupc¢ao) e distancia dos particulares.
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(p.e. decorrentes da violagdo grosseira e/ou reiterada da lei ou da violagdo de
direitos, liberdades e garantias fundamentais), arts. 20.%, n.° 3, ¢ 45.° LQ.

A autonomia deve ser orginica ou organizativa, refletida no poder de auto-
-organizagio “secundum legem” (arts. 10.°,21.°,n.° 11, 5) e 32.° LQ). A auto-
nomia resulta também do predominio do regime de direito privado desde que
coexista com a natural vinculagdo aos principios fundamentais que regem toda
a Administragio (direito privado da administragio). A violagio grave e/ou reite-
rada destes requisitos pode também constituir fundamento de demissio por falta
grave. Por exemplo, a contratagio de trabalhadores ou de prestagio de servigos
subordina-se ao regime do contrato privado mas obedece aos principios gerais
de direito ptblico: procedimento concursal que verta o principio da publicitagio
da oferta; igualdade de condigdes e de oportunidades; admissdo regida pelo
principio do mérito; transparéncia de procedimentos; fundamentagio da decisao
final; possibilidade de reclamagio ou de recurso. Este principio fundamental
é aplicavel a toda a Administragio reguladora, mesmo a nido abrangida pela
Lei-Quadro, e encontra regra expressa no art. 32.° LQ.

A prevengio da captura e dos conflitos de interesses implica um plus: a
estatui¢do de proibi¢des que prolonguem no tempo as condi¢bes de nome-
acdo, passando-se do controlo ex ante 4 monitorizagio de comportamentos
(arts. 17.2 € 20.°, n.s 3 e 5 LQ). Tipicas sio as incompatibilidades do cargo,
como a proibi¢do do exercicio concomitante de quaisquer outras fungées ou
atividades profissionais, publicas ou privadas (art.19.2,n.°1, a) LQ); as incapa-
cidades ou inelegibilidades, salientando-se a proibi¢do de realizar diretamente
ou por interposta pessoa atividades ou operagdes no sector regulado (art. 19.°,
n.°1,54) e ¢) LQ). Tais limitagdes devem estender-se ap6s cessagio do mandato
durante um periodo de tempo determinado, numa espécie de “periodo de nojo”
(cooling off period) — art.19.° LQ.

O conhecimento destas limitagdes obvia a que os titulares dos 6rgaos e diri-
gentes assumam como seus os interesses alheios (vested interests), e deixem as
AAI para trabalhar para os regulados e vice-versa (fenémeno de revolving door).
A Lei ndo completou a proibi¢do de captura decorrente deste fenémeno, exis-
tindo o risco decorrente de os cargos de decisio e dire¢io dos reguladores serem
totalmente ocupados por pessoas vindas dos regulados — art. 19.°,n.° 2 LO*.

48 O fendémeno da revolving door verifica-se declaradamente nos regimes em que nao existem
incompatibilidades expressas ou sanc¢ao pela sua violagcao, como forma de garantia de futura carreira
privada (cfr. Lodge, 2004: 127, e vasta bibliografia ai citada).
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Finalmente, essencial a independéncia, imparcialidade e autonomia é que
fique determinada a ndo renovagdo dos mandatos para evitar a patrimonializacio
do lugar ou a assungio do cargo como “propriedade”—art. 20.°,n.° 1 LQ. Mas
a lei ndo previu uma prévia declaracio de interesses, conforme sugerido nas
discussoes prévias, que completaria este controlo.

Porqué reforcar a necessidade destas exigéncias legais? Porque também existe
uma crescente indistingdo entre o mero controlo de legalidade e o verdadeiro
controlo da po/icy desta Administragdo. Esta consideragdo tem determinado,
na tradigdo anglo-americana, uma especial incidéncia e especificagio legisla-
tiva (controlo ex ante), através de estatuigoes legais que permitam uma poste-
rior atuagio de controlo efetivo da atuagio do regulador independente. Esta
técnica designa-se de bard wiring the agency.

A especial natureza e fungio das AAT obriga a um delicado equilibrio poli-
tico. A intervencio na génese evita a criagio de AAI para avantajar determi-
nadas forcas politicas, “lobbies” profissionais ou econémicos. Este avantajar é
real e resulta algumas vezes da intengdo do legislador vertida nos principios ou
padroes legais genéticos: estatuigdo de requisitos organizativos ou operacionais
cujo cumprimento apenas estd ao alcance dos grandes agentes (players) de um
mercado, para extinguir e afastar a concorréncia dos demais; estatui¢do de formas
de atuagdo muito especificas e fora dos objetivos iniciais, como a audi¢io apenas
de empresas ou grupos fortes e estruturados (os regulados) e falta de defesas dos
principais prejudicados contra a inagio (os beneficidrios); a subsidiago indireta
de alguns players através de isengio da pratica de atos empresariais obrigatérios
mas muito onerosos (ofertas publicas, ou a condenagio e/ou do cumprimento
de sangdes). A consagragio legal destes mecanismos de controlo constitui
uma técnica denominada de stacking the deck ou stack the deck, e impde a cons-
tru¢do de uma “ponte” entre o controlo “ex ante” e o controlo “a posteriori”.

A técnica de deckstacking é usualmente citada pelos AA norte-americanos a
propésito da independéncia, vg da relagio entre o poder politico e a permea-
bilidade da atividade de policymaking das AAI Tal como sucede nos jogos
de cartas em que o resultado é falseado 4 partida para avantajar um jogador,
muitos dos procedimentos e meios de atuagio das agencies sao definidos ex ante
para que a relagdo de forgas ou a orientagio politica que levou a sua criagio se
mantenha no futuro. O favorecimento legal de um género, ou de uma profissio,
nos 6rgios das AAI, pode ser visto como uma técnica de stack the deck contra
alegadas discriminagdes negativas, ou mero resultado do equilibrio de forgas
aquando da criagdo da Lei.
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2. Sistemas de controlos on going ou controlos continuos. As exigéncias de
controlo devem permitir a fiscaliza¢ido da legalidade da atuagdo das AAl a todo
o tempo. As técnicas de controlo policial ou “auto-stop” (police-patrol oversight)
tém a sua origem nos poderes de fiscalizagdo pelo Congresso norte-americano
— através de inquéritos, de pedidos de informagio, de preparagio de estudos
cientificos, da exigéncia de prévios estudos de andlise de impacto regulatério
de algumas medidas, da justifica¢do técnica da regulamentagio (vg com base
no risco que visam prevenir ou em andlise custo-beneficio)*.

Estes mecanismos devem ser estatuidos no ato de criagio legislativa por
dois motivos:

1 — Desde logo porque evita a tenta¢do de o Executivo vir a transformar
mecanismos de coordenag¢do em formas de controlo/captura®. Sucedeu nos
EUA desde Nixon (pela estatui¢io de submissio prévia de decisdes, regula-
mentos ou despesas das AAI, ao Office of Management and Budget — OMB™),
até Obama*. Este dltimo democratizou o procedimento regulatério de consulta
publica exigindo resposta (feedback) também do piblico beneficidrio, reviu toda
a regulacio passada que se demonstrasse ultrapassada ou ineficiente (Executive
Order 13,563, Improving Regulation and Regulatory Review™), mas também
nomeou paulatinamente pessoas da sua inteira confianga™;

49 Acerca das diferentes abordagens de controlo, Bressman, 2007. Também, McCubbins & Schwartz,
1984: 165-79.

50 Estavontade de controlo data praticamente da criacao destas autoridades e a propria expressao Fourth
Branch nasceu em 1937 com um sentido pejorativo no Brownlow Committee (President’s Committee on
Administrative Management) instituido pelo Presidente Roosevelt perante estes ramos acéfalos do sistema
de governo — Catarino, 2009: 194 e 298 ss.

51 Embora existisse desde 1921 com o Presidente Warren Harding, seria Nixon quem o reorganizaria
em 1 de Julho de 1970, com a Executive Order 11,541 ultrapassando a sua funcao de meio de apoio na
elaboracdo do Orcamento e passando a controlar o Executivo, onde se incluem as executive agencies
— http://www.archives.gov/federal-register/codification/executive-order/11541.html.

52 Discurso de 2011 (State of the Union Adress), http://www.gpo.gov/pdfs/news-media/press/11news05.pdf.
53 Disponivel em http://exchange.regulations.gov/topic/eo-13563.

54 Desde a sua criagao por Nixon que os demais Presidentes tém reforcado as suas competéncias perante
as agencies. Ronald Reagan e George H. Bush foram considerados por muito AA. os desconstrutores do
New Deal, mas antes foram criados outros meios de controlo, pela apreciacao da eficacia fiscal das medidas
(Gerald Ford), do seu custo (Jimmy Carter), da necessidade de analises de impacto regulatério das propostas
de normas (as Regulatory Impact Analysis, E.O. 12,291 de Reagan), a famosa Executive Order 12,866
(Clinton), com a criagao do Office of Information and Regulatory Affairs — OIRA no OMB), pela criacao
de sucessivas Instrucoes ou presidential Orders de coordenagao (Clinton usaria a E.O 12,866 num canal
de direcao da administracao executiva). Nada que se assemelhasse ao estatuido pelo Presidente George
W.Bush em 2007, que com a Executive Order n.° 31,422 transformou a natureza do Regulatory Policy Officer
(RPO), agente de ligacao entre a Casa Branca e as agéncias, nomeado por estas e que “shall report to the
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2 — Depois, o regime dos reguladores deve basear-se num prévio acordo
politico que estatua mecanismos de equilibrio (checks and balances) inerentes
a especificidade das entidades. Devem-se fixar claramente as suas azribuigdes
e competéncias nas leis organicas, afirmando claramente qual o piblico-alvo da
sua protegdo para evitar o stacking the deck.

Os mecanismos de vigildncia o7 going baseiam-se em técnicas menos ativas
e concentradas de controlo. Uma das formas descentralizadas de controlo e
de corregdo da atividade administrativa é designada por fire alarms. Os fire
alarms sao alertas que, embora nao dirigidos, permitem detetar a todo o tempo
comportamentos dos reguladores ndo consentineos com os seus fins ou deveres,
ou aos principios que os regem. Os seus detetores (detectors) sio tradicionalmente
o publico ou os agentes que atuam no meio profissional ou social regulado. Os
beneficidrios e os agentes descontentes atuam como controladores (watchdogs)
dos reguladores — os tltimos particularmente sobre a sua expertise (ou falta dela).

Estas formas de controlo sdo tanto mais importantes quanto permitam
suprir uma fraca sindicincia pelos Tribunais (zoothless regulation). A par da
tradicional deferéncia do Poder Judicial as AAI dada a falta de conhecimentos
especificos (expertise), assiste-se hodiernamente a uma “captura” dos érgaos
de controlo judicial pelo Science Policy Paradigm. Referimo-nos a captura no
sentido de “super-deferéncia” Judicial® face a tecnicidade dos reguladores, no
que pode servir a Politica e o Executivo. Contra esta politizagio da Ciéncia
os Tribunais deveriam exigir a demonstragio de que as decisdes cientificas
nio seguem a politica (expertise-forcing). Um exemplo desta politicization of
administrative expertise foi o indeferimento judicial da peti¢do popular de
rulemaking, movida contra a Environmental Protection Agency (EPA), peti¢io
dirigida contra esta agency por se ter recusado a regular as emissoes de gases
com efeito de estufa produzidos por automéveis (regulagio permitida pelo
§202(a)(1) do Clean Air Act), alegando falta de evidéncia cientifica de causa-
-efeito (argumento entdo adotado pela Administragio Bush)*.

agency head”, numa nomeacao politica, quando o deveria ser previamente pelo OMB — Catarino, 2009:
104 ss, e Criddle, 2006: 118-136; Notes, 2011: 580-601. Acerca da criagao da OMB pela Executive Order
11,541 de 1970, Bressman, 2007, com os desenvolvimentos e sucessivas alteracdes desta nova burocracia
americana, especialmente apds 1994.

55 Acerca do problema da “super-deferéncia’, reforcada pela tendéncia de defesa dos reguladores que
se “armam” com multiplos pareceres técnicos, tecnicidades e jargao impenetravel na sua fundamentagao,
Meazell, 2012: 733-784.

56 Apbs diversas decisoes judiciais o Supremo tribunal Federal indeferiria, por 5 votos contra 4, a acao
que fora movida contra a EPA por falta de fundamentacao na recusa da peticao de uma regulamentacao
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Os fire alarms devem permitir uma intervengao politica pois sem consequén-
cias ndo hd credibilidade, e sem credibilidade nio hi eficdcia. Deve o legislador
consagrar meios de alerta e detec¢do, que tém até a vantagem de colocar sobre
terceiros o custo da dete¢do e obten¢io de elementos. Salientamos, entre outros:
— a possibilidade de cidaddos interessados ou grupos de interessados inter-
virem através de mecanismos procedimentais (7.a. audigdo prévia e obrigatéria
dos beneficidrios da regulagdo); — a publicidade e transparéncia (7.a. o recurso
a consultas publicas e relatérios de fundamentagio obrigatéria); — o cumpri-
mento escrupuloso e atempado de deveres de informagio (i.a. incluindo o
acesso 2 informagio procedimental e ao arquivo administrativo); — a possibi-
lidade de controlo por autoridades constitucionais como o Provedor de Justica
(¢fr.arts. 4.°,n.01,d),41.°,47.0-9.c LQ).

Um meio de supervisio em voga na regulagdo norte-americana repousa na
existéncia e avantajamento dos whistleblowers, colaboradores dos regulados
que denunciam irregularidades, fraudes e comportamentos antiéticos”. Este
mecanismo deve igualmente ser aplicado ao controlo interno dos reguladores
a par da aceitagio e fomento (regulado) do dissenso interno. Este mecanismo
pode funcionar como escape de tensdes internas e permitir inovar e canalizar
formalmente opinides dissonantes que incentivem a renovagdo interna, a
inovagio e o espirito de corpo. E certo que a sua aceitagio depende da autos-
seguranca de quem aceita a franqueza como lealdade, mas existem casos de
sucesso como o norte-americano State Department’s Dissent Channel, onde se
incentiva os colaboradores dos reguladores com base na maxima de que dissent

is (...) part of the formula for successful bureaucracy*®.

para combater a emissao de gases com efeito de estufa. A EPA alinhara com o Executivo de George Bush,
sublinhando a inexisténcia de pareceres cientificos definitivos que levassem a necessidade de adogao
de tais medidas — Massachusetts et al. v. Environmental Protection Agency et al, 127 S. Ct. 1438 (2007)
http://www.law.cornell.edu/supct/html/05-1120.ZS.html. Um comentario a esta decisdao em Freeman
& Vermeule, 2007, pugnando pelo expertise-forcing.

57 Como veremos adiante a propdsito do caso Paul Moore (infra, nota 102), este sistema nem sempre tem
resultado em favor do publico em geral — cfr. noticia do Financial Times de 5)un2013, “Whistleblowing almost
killed me”, http://www.ft.com/cms/s/0/2dd0fOde-ab70-11e2-8c63-00144feabdc0.html#axzz2oHoOe700

58 Como informa Katyal, 2006: 2314-2349, a ferramenta administrativa designada por State Department’s
“dissent Channel” foi criada por Nixon em 1971, porque entendeu que nao recebia informagao importante
dos reguladores, vg a informagcao critica), que incentivou e protegeu o didlogo — acerca deste regulatory
review process, http://www.state.gov/documents/organization/84374.pdf. Tem um éxito assinalavel no
Foreign Service que incentiva a que os seus colaboradores formulem e exprimam opinices vg sobre decisces
e opinides tomadas pelos embaixadores ou colaboradores situados nos niveis mais altos da hierarquia.
Sendo analisadas no State Department (pela Policy Planning Staff), existe um prémio anual pelo seu
melhor uso e pode mesmo levar a mudancas e promogdes nos membros mais ativos e com maior mérito
(ibidem, p. 2328).
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Uma outra forma de controlo pode decorrer da existéncia de uma instincia
de coordenagio e harmonizacio das redes de reguladores sectoriais (infra).
Existindo espagos regulatérios partilhados por diversos reguladores podera
criar-se uma instancia de coordenag¢do administrativa a semelhang¢a do norte-
-americano Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA), criado no Office
of Management and Budget (OMB)*.

3. O controlo pela coordenagio de espagos regulatérios partilhados. A coor-
denagdo e a captura multinivel. O controlo pode efetivamente decorrer da
coordenagdo em espagos regulatorios partilhados (referimos em anteriores escritos
que no dmbito comunitirio a coordenacdo tem dado origem a sistemas
multinivel de decisdo, ao processo comitolégico e a agencificagio europeia).
A criagdo de multiplos reguladores sectoriais e a consequente rede regula-
toria (networking regulation) necessita instrumentos legislativos mais perfeitos
que a mera concretizagio de atribui¢ées e competéncias préprias. Podem ser
necessarios métodos de concerta¢do administrativa mais centralizados que os
meros acordos administrativos de entreajuda ou de cooperagio (p.e. de troca
de informagio ou de entreajuda na supervisio). Os arts. 2.2, n.° 2 e 11.0da LQ
ultrapassam as primitivas formas de interregula¢do nacional e internacional,
aceitando a concertagio administragdo pela contratualizacio e pela primazia
da administra¢io comunitéria.

Esta coordenagio entre diferentes reguladores deve ter lugar a nivel nacional
mas também a nivel internacional implicando um dificil balan¢o na sua relagio:
autonomia vs hierarquia; independéncia administrativa s interferéncia gover-
nativa; defesa da soberania vs intercooperagio internacional®. Este nio é um
aspeto sobre o qual a moderna governance se debruce, tanto mais que implica

59 Através do OMB os planos anuais de atividades das diversas autoridades seriam harmonizados, e ao
mesmo tempo prosseguindo uma politica comum conforme com a vontade democratica; e com a OIRA
também é analisada a viabilidade econdmica das propostas de acao e consisténcia das propostas de
regulacao http://www.whitehouse.gov/omb.

60 Sao reais os dificeis problemas juridicos legitimatérios e praticos resultantes da criacao de agéncias
sectoriais, implicando meios nacionais e internacionais de coordenacao regulatéria necessaria a prevencao
de riscos sistémicos (interregulacao), desde os meros fenémenos de troca de informacao a pedido aos
acordos interadministrativos de cooperagao (Catarino, 2009: 157ss. e 257). Sao agravados pelas fungoes
executivas da UE com vastos poderes de interferéncia na atividade dos reguladores nacionais — desde
a regulamentacao a comunicacao de entendimentos vinculativos e san¢ao pelo seu incumprimento,
possibilidade de inspecao aos préprios reguladores (idem, 2012, 175). Acerca das diferentes técnicas e
desenvolvimentos para melhorar o controlo da “exclusividade jurisdicional” ou monopélio dos reguladores
e crescente independéncia, Page, 2001: 127 e Lastra Schams, 2001: 165.
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outras consequéncias que nio serdo aqui abordadas como a fusio de regula-
dores para racionalizagdo de sectores ou a redagio de normas de conflitos de
competéncias publicas®.

Seguindo a classificagdo proposta por Freeman e Rossi®, a necessidade de
interagdo entre os reguladores para um controlo mutuo pode decorrer:

1. De atribuices sobrepostas. Em sectores regulados por virios reguladores
podem verificar-se atividades de supervisdo e san¢io que incidem material-
mente sobre as mesmas atividades e actos (no limite, também acompanhados
pela atividade de investigagio e de seu sancionamento por autoridades judi-
cirias e criminais®);

2. De atribuigies diferentes mas relacionadas. Dado a visdo parcelar da reali-
dade (funnel vision) tendencialmente criado por cada regulador e a falta de
visdo do todo, o regime de cooperagio é essencial. O mais recente exemplo
decorre da regulagio financeira pelo Dodd-Frank Act que criou uma intrincada
rede de reguladores em que alguns tém o poder de recusar regulamentos de
outros (caso do Financial Stability Oversight Board perante regulamentagio
do Consumer Financial Protection Bureau)®;

3. De atribuicées diferentes mas paralelas. Existem atividades bancdrias com
forte impacto na carteira das institui¢des de crédito (impacto prudencial), mas
que pugnam na sua comercializa¢io pela prote¢io do investidor (impacto
comportamental), controlo prudencial e comportamental atualmente atri-
buidos a diferentes reguladores. Nestes casos, como sucedeu com a Securities
and Exchange Commission e a Commodity Futures Trading Commission apds o
Dodd-Frank Act, os reguladores terdo de se coordenar dado o risco de inagio,
ineficiéncia ou mau emprego de recursos publicos®;

61 Acerca das vantagens e desvantagens da concentragao sao varios e bons os argumentos a favor e contra
a pulverizacao e a consolidacao, Lowi, 2009.

62 Os AA. desenvolvem esta nova perspetiva, nao sé em termos de classificagao, mas dos inimeros desafios
que tal hipétese coloca, apresentando instrumentos de coordenacao (Freeman & Rossi, 2012: 1134-1209).

63 Vd o Acordo de Cooperacao celebrado com a Procuradoria-Geral da Republica e o Banco de Portugal
in http://www.cmvm.pt/cmvm/coopera%C3%A7%C3%A30%20nacional/acordos/Pages/acordos.aspx.

64 O Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act de 2010, http://www.banking.senate.
gov/public/ files/070110 Dodd Frank Wall Street Reform comprehensive summary Final.pdf. Implica
a intercoordenacao com o Finantial Stability Oversight Council (retine o Secretario do Tesouro e diversos
presidentes de reguladores como a Securities and Exchange Commission, a Commodities Futures Trading
Comission, a Federal Deposit Insurance Corporation, o Consumer Finantial Protection Bureau, o Financial
Stability Oversight Council, a Federal Reserve). Acerca da sobreposicao, Barkow, 2010: 1792.

65 O Decreto-Lei n.° 211-A/2008, de 3 de novembro, visou reforcar a estabilidade financeira e os deveres
de informacao e transparéncia no ambito do sector financeiro para com as autoridades de supervisao
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4. De atribuices partilhadas. Por poderem existir atribui¢des incompativeis
ou interdependentes, existe a necessidade legal ou informal de concatenagio.
Temos exemplos nos casos de autorizagdo administrativas de funcionamento
ou de atividades no sector financeiro (p.e. Banco de Portugal e CMVM)®; na
aprovagio de atos de fusio de empresas de sectores regulados (p.e. nas teleco-
municagdes implica a ANACOM, a CMVM se as empresas forem abertas, a
Autoridade da Concorréncia pela dimensio da operagio)®.

A coordenagio pode rapidamente desenvolver-se no mau sentido, da Aierarquia
de um ente sobre os demais ou da sua captura. Um caso de sobreposi¢io de atri-
buicbes verifica-se atualmente entre a Unido Europeia e os Estados-membros,
e apesar da natureza administrativa das institui¢des europeias no dominio
bancirio, segurador, financeiro, energético, existe uma falta de controlo comu-
nitdrio e nacional sobre os eurocratas dado os dominios serem matéria reservada
dos Estados®. Paradoxalmente, se as AAI nacionais que participam numa rede
transnacional ganham dimensao europeia e consequentemente mais poder inter-
namente, tal ndo evita a subordinac¢io a uma Administracio comunitdria indireta.*’

e para com os clientes das institui¢coes financeiras, nomeadamente na comercializagao de Produtos
Financeiros Complexos (PFC’s). No ambito da supervisao da comercializagao de PFCs, atenta a sua dispersao
pela drea bancaria, financeira e seguradora, os reguladores respetivos necessitaram aclarar e acordar
administrativamente a distribuicao de competéncias através de “Entendimentos comuns”, disponiveis em
http://www.cmvm.pt/cmvm/recomendacao/entendimentos/Pages/default.aspx.

66 Acerca da tipologia e intensidade das intervencdes regulatdrias, como as autorizagdes e aprovagoes,
Catarino, 2010: 470-80.

67 Retomando o exemplo dos EUA, o ja referido Dodd-Frank Act divide competéncias mas estatui a
obrigatoriedade de consultas reciprocas e mesmo de regulamentagao conjunta de reguladores, por forma
a evitar riscos sistémicos e/ou inconsisténcias (na area financeira a regulacao da atividade de contratos
derivados é dividida entre a SEC — os securities-based swaps — e a CFTC. Pugna pela cooperagao e consulta
matua, e regulamentacao conjunta (nao o impoe) entre diversas autoridades como a SEC e a Securities
Investor Protection Corporation (vd 15 USC 780o-11(h)), ou que “ h) Authority to Coordinate on Rulemaking.—
The Chairperson of the Financial Stability Oversight Council shall coordinate all joint rulemaking required
under this section”, http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/BILLS-111hr4173enr/pdf/BILLS-111hr4173enr.pdf.

68 Salientando o crescimento sem controlo desta Administracao comunitaria e pugnando por um maior
controlo judicial, Lindseth, 1999: 628-738.

69 Acerca dos problemas da sua legitimidade e do Acérdao Meroni, da compatibilidade com o principio
da subsidiariedade, da proporcionalidade, da desburocratizacao, Catarino, 2012a: 95-155. Vd também
a abordagem do parlamento federal alemao, pois o Bundestag defendeu que cada autoridade de
regulacao deveria estar sob “tutela” de um Comissario e o Bundesrat questionou mesmo a existéncia
das executive agencies e falta de coeréncia judicial assim criada http://www.bverfg.de/entscheidungen/
€s20090630 2bve000208en.html Mas as preocupagoes vém também do Parlamento britanico e francés —
Saurer, 2010: 623. Nos EUA existe para as executive agencies a possibilidade de procurarem tal mediacao
no Office of Legal Counsel do Attorney General, Department of Justice, entidade encarregue de apoiar
legalmente o Presidente e todo o Executivo (nada impede as demais de tal recurso) — http://www.justice.
gov/olc/index.html.
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A necessidade de cooperagio regulatéria internacional, vg na Unido Euro-
peia, para evitar lacunas de supervisio, é premente mas tém-se levantado
questoes de legitimidade e de accountability. O problema da legitimidade e
do controlo estio sempre latentes, como o demonstrou o Acdrdio Meroni:
um ¢ a contraface do outro (embora alguma jurisprudéncia recente do TJUE
tenha vindo a “limar” a linha dura vertida no Ac. Meroni). A par do controlo
pela Comissio, pelo Conselho e pelo Parlamento Europeu, o TJUE desen-
volveu meios de controlo judicial dos atos normativos e quase-normativos, a
par de mecanismos extrajudiciais fixados por legifera¢do europeia secunddria.
E crescente na Unido Europeia a tendéncia para consagrar a possibilidade de
mediagdo de conflitos positivos ou negativos de competéncias entre reguladores,
tal como sucede nos EUA no caso das executive agencies™.

Nio podemos esquecer que esta Administragdo comunitdria ndo tem ganho
o seu poder pela devolugio de competéncias da Comissdo Europeia, mas pela
perda de poderes dos Estados membros. Estes sdo posteriormente chamados
a execugio (enforcement) e a colmatar falhas e lacunas (como subsidiar os seus
campedes nacionais quando insolventes). E por isso aceitavel um controlo
daquela administra¢do pelos Estados-membros num ambiente regional que
ndo é de federac¢do de Estados mas de Executivos.

IV. SISTEMAS DE CONTROLO SUCESSIVO OU 4 POSTERIORI

Os fora perante quem respondem as autoridades sdo diversos, e a sua atuagio
estd sob escrutinio: (i) sob os olhos politicos e administrativos (dentro do tradi-
cional regime democritico de responsabilidade perante os eleitores e perante
o Executivo no cumprimento das determinagdes politicas gerais); (ii) sob o
olhar profissional de guardides (gatekeepers) privados (conselhos consultivos
ou conselhos representativos dos pares profissionais, de auditores e outras
formas externas e privadas de controlo social que cresceram no New Public
Management naquilo que se designa por audit explosion™); (iii) sob o escru-
tinio dos tribunais (num controlo de legalidade que é tanto mais importante
quanto as demais formas de controlo sejam socialmente sentidas como de
controlo “fraco”).

70 Tais mecanismos de mediacao serao dificilmente implementaveis. Para uma distingao entre independent
e executive agencies, e diferentes aceg¢des de regulagao, Catarino, 2009: 100-111, 267 e 215.

71 A excessiva aproximacao e dependéncia da autoridades publicas dos media e das suas agendas pode
determinar a captura e mesmo o efeito mais perverso de poder morrer as suas maos — sobre esta matéria,
atual e determinante, as obras de Mas & Galan, 2000, e Cotarelo, 2013 ou Jiménez, 2012.
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Os meios de controlo cruzam-se entre si, pois os factos que lhes dio
origem implicam diferentes tipos de interven¢do. Uma questdo de legalidade
pode determinar uma intervengio de cariz politico e judicial: uma atuagio
dolosamente violadora de direitos, liberdades e garantias de administrados
pode determinar falta grave, levar a impugnagio de atos administrativos ou
regulamentares, a responsabilizacdo dos agentes, & demanda por comissoes
de inquérito, ou a presenca dos responsaveis em comissoes especializadas no
Parlamento. As formas de controlo nio sio autoexcludentes.

1. O controlo social (interno e internacional). As teorias do New Public
Management e da Public Choice sio coevas do fenémeno de liberalizagio,
desregulagio e privatizagdo. Estes principios, crismados no Consenso de
Washington, tiveram reflexos politicos na regulagio e supervisio e em todas
autoridades independentes. O paradigma centrou-se na década de oitenta do
século XX numa “regulagio social” baseada no autocontrolo do regulado:

— Na criagdo de mecanismos internos e piramidais de controlo (vg pela
sociedade, pelos acionistas e stakeholders nas novas formas de governance)
e de posterior responsabiliza¢io (interna e externa);

— Em “reportes” e dentdncias aos seus reguladores, através do envio de rela-
térios de controlo interno, de relatérios de auditoria interna, de reporte
de irregularidades e ilegalidades por whistleblowers.

O escrutinio social tornou-se mais forte perante a alegagio de omissao de
acdo pelos Governos e pelos reguladores, de que resultaram prejuizos em cadeia
para os consumidores™. Temos o exemplo da emissdo e venda ao retalho de
inovadores e desregulados produtos financeiros complexos que disseminaram
pelo publico o excessivo risco assumido por algumas instituigées. A violagio
de um principio de precaugio e a assung¢do de que a socializagdo do risco
(a sua dispersdo por intimeros investidores e mercados) o diluiria, revelou-se
enganadora, contagiando os préprios Estados soberanos™. Também a falta
de criatividade e assertividade dos reguladores pode ter induzido em erros
préprios: a mesma origem dos agentes reguladores e regulados, a nivel social
(background social), profissional (da inddstria, da academia ou da politica) e
cultural (revolving door), determinaram um “pensamento de grupo”.

72 Helleiner & Pagliari, 2011: 169-200.
73 Dorn, 2011: 44.
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Foi este “pensamento de grupo” que na fase de exuberancia econémica
permitiu aceitar que fossem os regulados a controlar internamente o seu risco
(Basileia II) e se um banco mantinha um problema de solvabilidade, a inter-
vengio do regulador poderia ser protelada até que a situagio financeira melho-
rasse. A falta de uma interveng¢io no momento certo pode levar posteriormente
a sangria de dinheiro dos clientes.

As vozes que demandam um maior controlo e responsabiliza¢do dos regu-
ladores (mesmo uma “repolitizagio” da regulagdo num sentido mais dirigista
— submetida as op¢des politicas e culturais préprias de cada Estado) tém vindo
a aumentar dada a quebra de confianca social (auctoritas). As crises sucessivas
iniciadas no séc. XXI, e o efeito sistémico da convergéncia regulatéria na
globalizagdo, nio deram mais crédito as AAI™.

O descrédito estd a alterar o compromisso (¢7ade off) entre controlo demo-
critico e o sigilo de negécios que gerou a excecionalidade da administragdo
independente. O paradigma norte-americano segundo o qual a regulago inde-
pendente deve estar fechada a politica tende a ceder perante a pressao social.
Muitos defendem menor liberdade de circulagdo de capitais, as vantagens de
um unevel playing field, a concorréncia entre espagos e mercados, a inovagio e
adequagio da regulacio as realidades e empresas locais. A Democracia parece
ndo casar com a Globalizagdo; a convergéncia dos mercados livres e a “tomada”
por organizagdes ou fora nacionais e internacionais poderd levar a prazo a um
divércio com o Estado”.

74 Assim, a crise das dot.com, da contabilidade criativa (Enron/Worldcom), dos conflitos de interesse na
governance societaria, da desregulacao e dos hedge funds, dos conflitos de interesses das companhias de
rating, de criacao de produtos financeiros complexos transacionados fora de mercados regulamentados
(Over The Counter ou OTC), de disseminagao de créditos de alto risco pelo retalho, de utilizacao de
veiculos especiais e criacao de shadow banking, de omissao dos reguladores. Dorn, 2011: 59; Alexandre
et al., 2007: 647; Helleiner, 2009: 8.

75 Aresponsabilizacao nacional e o uneven playing field pressuporiam uma arbitragem regulatéria, uma
arbitragem jurisdicional, um patchwork que agradaria pouco aos grandes players internacionais e aos
interesses privados, mas impediria a criagao de empresas too big to fail, levaria a uma convergéncia na
intervencao de produtos téxicos, de portfolios e consequentemente do risco, e permitiria a competicao e
concorréncia e uma prossecucao do que os cidadaos decidem em cada momento ser o interesse publico a
prosseguir (public good theories). Ademais, um controlo pela autoridade estrangeira (home country control)
proteger menos os cidadaos onde uma entidade estrangeira se estabelece. No entanto, o caminho seguido
a partir de 2002, com a lei Sarbanes-Oxley Act e criagao de mais entidades de controlo contabilistico
(PCAOB) ou sistémico (FSF/FSB) nos EUA, ou o caminho trilhado pela Uniao Europeia apés os Relatérios
Lamfalussy e o Larosiere, vieram no caminho da convergéncia e unicidade que fosse de encontro aos
investimentos financeiros e bancdrios que existiam entre a Europa e os EUA — cfr. Alexander et al., 2007:
667; Catarino, 2011.
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Por isso o controlo social das autoridades publicas tornou-se incontornével.
A ele ndo escapam hoje todos os 6rgios de soberania, e numa economia de
mercado acentuadamente liberal a administra¢do independente estd sob escru-
tinio didrio. Tal escrutinio visa conferir um reconbecimento social que supra a falta
de legitimagio democritica. No entanto, a auctoritas e a dignitas,ou o magistério
de influéncia do qual pretende retirar o reconhecimento legitimatério concorrem
com tendéncias contrarias, de “acantonamento” de boa parte da Administragio:

— Pela adogdo de formas privadas, privatizadas ou contratualizadas de
“governagio publica” (New Public Management),

— Pela transformacio do cidadio em mero “cliente” da Administra¢io;

— Pela difusio publica de “boas praticas” administrativas que contém eleva-
dos padrdes de atuagio privados (benchmarks);

— Com a transferéncia do Parlamento para os media (e para a praga publica
em geral) da busca de reconhecimento, controlo e fgrum da discussio e
luta politica;

— Enfim, com a tentativa de criagdo de uma verdadeira e exigente sociedade
do homem econémico (stakeholder society).

Os reguladores tém de se reaproximar dos beneficidrios da regulagio
(external stakeholders) e menos dos regulados. A realidade regulada encontra-se
exposta, nacional e internacionalmente, a comunidades de peritos (professores,
cientistas, especialistas), a grupos de interesse concentrados e fortes (associa-
¢oes de profissionais, de defesa de consumidores, sindicatos), e grupos difusos,
como a opinido publica. Os grupos de interesse “fortes” intervém constante-
mente junto das autoridades reguladoras com a finalidade de fazer vencer os
seus pontos de vista, sendo importante analisar a sua influéncia perante as
escolhas publicas feitas, e os beneficios que recolhem. Esta fusdo de interesses
privados e publicos ¢ demasiadas vezes clara, como o demonstra o uso da
expressdo rapture ou “procedimento com integragio vertical” (vertical integra-
tion ou joint policy making™).

Um controlo social legitimante acarreta fortes deveres””: — na sua relagdo com
o publico/cliente a Administra¢io deve cumprir elevados padrdes (benchmarks)

76 Schweotzer & Kumpan, 2005: 687-729.

77 Cfr. Social Accountability Sourcebook do Banco Mundial, vg Capitulo I11, Tools and Methods, disponivel
http://www.worldbank.org/socialaccountability sourcebook/PrintVersions/Methods%20and%20Tools%20
06.22.07.pdf.
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de atividade e eficiéncia; — a sua atividade deve sujeitar-se a publicidade,
fundamentagdo e transparéncia; — quando solicitada, deve prestar informagio
de forma atempada, verdadeira, independente e completa; — nao deve recusar
briefings publicos para perguntas e respostas de cidadaos; — deve pugnar pela
reserva e sigilo nas suas atividades investigatérias; — nao pode regular por causa
ou para o publico ou os media; — deve adotar e publicitar a sua orientagio
publica (po/icy).

Porque a independéncia ¢ real e baseia-se na tecnocracia (a necessidade de
expertise e complexidade técnica sdo inultrapasséveis), ela tem de ser contra-
balan¢ada por uma forga particular das normas de garantia e de participagio
(“fundamentaliza¢io” — supra, nota 32).

Mas existe o denominado accountability dilema: a criagao de mecanismos
de controlo ndo deve permitir o torpedear da normal atividade de um regu-
lador. A necessidade de equilibrio (checks and balances) ndo pode ser ultrapas-
sada por poderes fortes, como tém alguns regulados ou os media. Os préprios
reguladores sdo demasiadas vezes apresados (¢rapped) por estes ultimos no
recurso a barganha constante entre a informagdo que detém, fornecem ou
obtém. Tal como um regulador que prossiga objetivos politicos ou pessoais
(patrimonializa¢do do cargo),um regulador fraco pode acabar limitando-se ao
estrito cumprimento de formas e objetivos facilmente justificaveis nos fora de
controlo social, evitando inovar ou prosseguir a sua fungdo de forma assertiva.
Os reguladores vitimas desta accountability trap podem igualmente adotar um
comportamento defensivo, por vezes hostil ao exterior, ritualizado e rotineiro™.
Os meios de controlo dos regulados devem por isso ser doseados, mas nio
perdem importincia num momento em que o Poder Executivo se agiganta
perante o Poder Legislativo e o Poder Judicial”.

A par dos tradicionais meios de fiscalizagdo externa podem ser criados
meios e canais internos com esta missio especifica de evitar a ritualizagio,
pois é bem verdade que where you stand is a function of where you sif**. Uma
forma de mitigar o anquilosamento interno pode decorrer do autocontrolo,
da mobilidade, do incentivo interno ao estudo e inovagio pelos colaboradores

78 Thijiel & Leeuw, 2003: 267-281, e a obra de De Bruin, 2000.
79 Otero, 2003; Sunstein, 2006: 2580-2610.

80 Katyal, 2006: 2314-2349. Na realidade, uma pessoa “does not live for months or years in a particular
position in an organization, exposed to some streams of communication, shielded from others, without
the most profound effects upon what he knows, believes, attends to, hopes, wishes, emphasizes, fears
and proposes” — Simon, 1994.
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. . “ . » . .
reguladores, que devem ouvir e cultivar o “eco interno” de perspetivas diversas
e alternativa — através de internal checks ou de whistleblowers®, mitigando o
efeito tunnel vision da realidade.

2. O controlo politico. O controlo politico das AAI decorrerd dos meca-
nismos naturais inerentes a democracia representativa ou a 16gica das maiorias.
Estamos perante entidades que escapam a légica do controlo hierarquico-
-funcional da Administra¢do dado o seu estatuto legal de independéncia e
imparcialidade e os vastos poderes atribuidos pelo poder legislativo. O prin-
cipio da legalidade que as norteia e constitui garantia dos administrados
encontra-se difuso com o predominio das fontes quase-normativas, da infor-
malidade, da desprocedimentaliza¢io e da delegagdo normativa e deslegali-
zagdo, num “didlogo regulatério” com os cidadios, atipico (fuzzy legality®™).

Um vasto espago de atuagio conjugado com uma legalidade cada vez mais
difusa pode ser utilizado, e deliberadamente criado, para os politicos atuarem
sem controlo democritico, vg criando ou pressionando os reguladores num
sentido que favorega interesses privados, politicos ou econémicos (técnica de
stacking the deck). Ao mesmo tempo eles auferem a vantagem de a devolugio
de poderes lhes permitir desresponsabilizar-se por omissoes na defesa do inte-
resse publico (p.e. ndo atuagio contra cartéis), ou por medidas impopulares
(p.e. subida de precos ou tarifas). Na realidade, tais atos e omissdes sdo prati-
cados por autoridades sobre as quais ndo detém (teoricamente) dominio e que
os politicos podem culpar perante os eleitores®.

Como compaginar a independéncia com o controlo politico? Este decorre
prima facie da transparéncia da atuagio da AAl e da visibilidade e credibilidade:

81 Desde o Pendleton Civil Service Act del6 de janeiro de 1883 (ou Pendleton Act, espécie de tributo
ao assassinado Presidente Garfiled por um desempregado desesperado), que se promoveu uma cultura
de protecao dos funciondrios do Executivo perante o poder politico, na contratacao e na perseguicao e
despedimento, e baseada meramente no mérito. A desconfianca na influéncia dos politicos, que levara a
criacao das autoridades independentes, seria prosseguida neste dominio de protecao dos seus colaboradores
pelo Civil Service Reform Act de 1978 e criagao de uma autoridade independente de controlo (Merit Systems
Protection Board, uma quasi-judicial agency) — http://www.dol.gov/olms/regs/compliance/complcsra.htm.

82 O problema das desordem normativa, da informalidade e deslegalizagao no dialogo regulatério criado
por instrucdes, adverténcias, orientacoes, pareceres, tinham sido aspetos apontados no que denominamos
pelo império do direito “informador” e “conformador” (Catarino, 2009: 420 ss). A criagao de autoridades
atipicas no direito da Unido Europeia viria a criar uma maior desordem normativa que a “cidade dos juizes”
serd chamada em breve a decidir (/dem, 2012a: 95-155).

83 Estas criticas sao muito dirigidas ao poder legislativo pelos teéricos da Public Choice como David
Schoenbrod, 1993. Também Aranson, Gellhorn & Robinson, 1982: 57.
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uma Autoridade com “auctoritas” ndo tem a tentagdo de esconder a sua ativi-
dade®. A independéncia, a imparcialidade e a neutralidade nio sdo meras
questdes técnicas mas politicas. Prosseguindo um interesse publico, quando
ocupa um espago vazio de poder, uma institui¢do detém uma autonomia real e
tende a transformar-se em sujeito politico. Ora,uma composigio de interesses
politicos deve ser imputédvel a qualquer 6rgio constitucional com competéncia
politica ou a um 6rgio dotado de representatividade democratica; ndo é facil-
mente admissivel que existam 6rgaos politicamente autoreferenciais e como tal
irresponsaveis (Teubner, 1989)%.

Existem dois momentos étimos de controlo politico: num primeiro
momento através da delimitagio legal da institui¢io (definigdo de atribuicoes
e competéncias de forma clara e precisa); da sua estrutura e do procedimento
(transparéncia e participagido popular); da sua democraticidade (meios de
escolha de titulares); do relato obrigatério de atividades (p.e. 2 Sociedade
civil através do Parlamento e dos media), e da autoridade que lhe é delegada
(vg a discricionariedade de policy making nao deve esquecer que o mandato ¢
meramente administrativo). Estaremos perante a estatui¢io de ex ante controls.

Num segundo momento, através da estatui¢do de controlos continuos
(on going controls). Este controlo deve ter por fim a monitorizagio pelos poderes
Legislativo (através de Relatérios periédicos, de audi¢oes ou inquéritos parla-
mentares que podem decorrer de fire-alarms acionados pelo ptblico/benefici-
ario descontente). A Assembleia da Republica detém o poder de fiscalizagio
politica no ambito do qual pode apreciar os atos do governo (vg os atos de
superintendéncia e de tutela previstos na lei das autoridades reguladoras inde-
pendentes e dos respetivos estatutos legais), art. 162.°, 2) CRP). Efectiva-se
através de perguntas dos deputados aos membros do Executivo (art. 156.°, 4)
CRP e art.4.,n.°1, d) do Regimento da Assembleia da Reptblica — RAR);
— de requerimentos ao Governo ou aos 6rgaos de qualquer entidade puiblica
para obten¢do de informagio sobre os assuntos relevantes para o exercicio
do seu mandato (art. 156.°, ¢) CRP, e art. 4.2, n.° 1, ¢) RAR); — de inquéritos

84 Sobre a matéria da credibilidade, Shapiro alega que quando o publico se interessa por determinada
matéria, a posicao dos especialistas deixa de ser s6 por si credivel, tornando-se em mais um instrumento de
luta politica com o risco de nao conseguirem contrapor-se a contrainformagao que dai resulta (1996: 101).

85 Para uma visao do problema da independéncia objetiva e subjetiva e da imparcialidade e neutralidade
decisoria (split function), e a epistemologia de discursos e comunidades autopoiéticas (Teubner, 1997:
99-123), baseadas em sistemas autorreferencias no Estado regulador a nossa dissertacao de doutoramento
em Coimbra, 2008, A hetero-regulagdo dos mercados bolsistas pela CMVM e as garantias processuais
fundamentais : da justica administrativa as autoridades administrativas independentes, policop. e em CD.
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parlamentares (arts. 156.°,/),178.2,n.1,4 ¢ 5,¢ 180.°,n.° 2, /) CRP e art. 4.°,
n.°1,7) RAR e art. 1.° da Lei n.° 3/93, de 1 de marco).

Mas também o Executivo deve exercer de facto e de direito o seu poder
de superintendéncia, de tutela ministerial, vg or¢amental, tal como o Poder
Judicial deve controlar da legalidade e da discricionariedade de atos e omis-
soes das AAT®.

Ao atribuir a uma AAI a microgestdo de uma drea (porque o Legislativo e o
Governo nio sabem ou nio o querem fazer) as formas de controlo devem ser
acauteladas e fundamentadas numa relagio de custo (#rade-off) entre a esta-
tuigdo de controlos ex ante e ongoing. Conferir uma maior latitude e discricio-
nariedade de atuagio (e adaprabilidade) corresponderd a uma maior limitagdo
do poder de controlo ex—posz. O contririo devera suceder se nio quiser deixar
ao sabor de futuras mudangas politicas o exercicio do controlo®.

No nosso sistema o Parlamento nao deveria ser periférico ao controlo destes
arms length do Executivo, como sucede no diploma aprovado. O Parlamento
deve estender a sua representatividade e controlo a toda a Administragio,
mesmo a de representatividade “difusa”, de tal forma que os titulares dos érgios
reguladores apenas se deveriam manter em fungdes enquanto conseguissem

86 Acerca da decisao entre modelos Ex Ante Discretion e Ex Post Veto, e de diversas outras influéncias (maior
ou menor expertise do criador sobre a area a regular; confrontagoes politicas subliminares; confrontos
politicos reais ou possiveis), McCubbins & Schwartz, 1984: 151; Epstein & O’Halloran, 1994: 697-772.

87 E paradigmatico o ocorrido nos EUA no séc. XIX relativamente & necessidade de regulacdo do comércio
entre os Estados federados norte-americanos (interstate commerce). Sucessivamente apresentada no
Congresso, tiveram sempre oposicao de uma das Camaras até ao Interstate Commerce Act, que aprovaria
em 1887 a primeira autoridade reguladora independente, a Interstate Commerce Commission-ICC.
Na Presidéncia de Grover Cleveland, a House of Representatives era Democrata e o Senado Republicano,
e 0 “desenho” da instituicdo é um compromisso real — e o mesmo sucederia com as 141 agencies federais
criadas entre 1879 e 1988. “O Presidente nomeava o presidente da instituicao e os comissarios tinham
de ser equitativamente distribuidos entre as duas forcas; a instituicao fazia parte do executive branch
(Interior Department) podendo ser assim influenciado pela agenda presidencial, mas tinha escassos poderes
discricionarios, nao tinha poderes de resolugao de conflitos entre shippers e carreers (adjudicatory powers);
a lei acabaria com algumas clausulas abusivas, mas a comissao nao tinha poderes de rulemaking, ou de
enforcement, por exemplo para determinar precos considerados justos e equitativos — o que representou
uma cedéncia a industria que, restam poucas duvidas, participou ativamente na regulacao da concorréncia
interestadual e na criacao da ICC. Neste sentido alguns Autores defendem mesmo que o Bill que regulou
a concorréncia traduz um compromisso entre os short haul shippers juntos com a inddstria dos caminhos-
-de-ferro, e os long haul shippers A verdadeira independéncia da ICC decorreria do turnover democratico
ocorrido em 1889 que daria a vitéria aos Republicanos (e ao Presidente Benjamim Harrison, claramente
sintonizado com a industria dos caminhos de ferro); o Presidente cessante e o Congresso aprovaram em
1899 uma alteragao ao Interstate Commerce Act “compromissério”, retirando a ICC do Executivo, dando-lhe
a independéncia de os seus comissarios cooptarem internamente o presidente (deixou de ser nomeado
e demitido pelo Presidente), o que por sua vez deu lugar a investigacoes claramente independentes do
Executivo perante um staff que cresceu, o mesmo sucedendo ao prazo dos mandatos que passariam de
seis para sete anos” — Catarino, 2009: 338.
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demonstrar ter sobre os sectores regulados a autorictas e a dignitas a que é
inerente o seu forte poder independente®.

A par do controlo politico inerente a constitui¢do do regime juridico dos
reguladores (statutory policy-making), que deveria assentar no consenso parla-
mentar mais alargado possivel, o controlo deveria ser exercido também na
nomeagio dos seus titulares. Temos para nés que o Parlamento nio deve
usurpar competéncias tipicamente Executivas como a nomeagio dos titulares
das autoridades administrativas. Ademais, tal ato autolimitaria o exercicio do
poder de sindicincia sobre o Governo®. Mas € essencial que, pelas caracteris-
ticas das AAI, e pelo “pecado original” de falta de democraticidade, o Parla-
mento contribua para a social legitimation. Como?

— Escrutinando o percurso profissional e a competéncia dos titulares nos
sectores que irdo “governar”. Eles devem ser politicamente descompro-
metidos e competentes (ndo se espera uma zabula rasa mas um superior
conhecimento e ideias sobre a matéria), devendo ser aferidos os seus
pré-juizos e pré-conceitos;

— Controlando a sua atividade por forma a prosseguir uma regulamentagio
eficiente e coordenada (betfer regulation) evitando conflitos de interesses
ou a prossecugio de interesses opacos (vested interests). Os titulares devem
assumir a necessidade de coordenag¢io administrativa®,

— Investigando factos que possam levar 2 ndo nomeagio dos titulares (relati-
vas 4 idoneidade pessoal, vg condenagdes judiciais em crimes patrimoniais,
ou profissional, vg por falta de habilitagdes ou casos de insolvéncia de
empresas por si geridas), ou, num momento posterior, 4 sua exoneragio
(por violagdo de principios fundamentais — iniciativa a ser colocada para
decisdo governamental mas preferencialmente ou sob controlo judicial).

H4 muito que defendemos a existéncia destes controlos, similares aos
efetuados por comités do Senado norte-americano”. Tipicamente, deve haver

88 Parauma sintese das dificeis questoes que se colocam a nivel da legitimacao, Moreira & Magas, 2003: 250.

89 Neste sentido, Gongalves (2006: 550) ao criticar a excessiva dependéncia da Entidade Reguladora da
Comunicagao perante a Assembleia da Republica.

~ »

90 Acerca das dificuldades inerentes a este poder de “comunhao” com um poder Executivo e Legislativo
inerente aos Estados modernos, Caracciolo, 1997: 189.

91 Quanto aos defensores desta supervisao (congressional oversight) e de que tais entes sao sobretudo
um brago do Parlamento (arm of Congress theory), Molina, 1995: 190 ss.
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também uma apresentagio anual de atividades a Assembleia da Republica, a
par da audic¢do frequente nas comissdes especializadas ou nas comissdes de
inquérito — arts. 17.2,21.2,n.2 1, ¢), 1), 49.° LO).

Infelizmente tal apenas foi parcialmente conseguido — p.e. ndo existe poder
de veto ou de iniciativa para destitui¢do, arts. 17.0,n.s 3 ¢ 4,20.°,n.04 ¢ 5 LQ.
O Poder Legislativo esqueceu que o custo da monitorizagio da atividade dos
reguladores ¢ tanto maior quanto menor tiver sido o grau de compromisso e as
cedéncias politicas que presidirem a criagio de AAI e & nomeagio dos seus
membros. Esqueceu também que institucionalmente existe uma legitimi-
dade democritica “de segundo grau”: deve caber ao Parlamento a primeira
palavra sobre o edificio institucional, tal como lhe cabe a Gltima palavra sobre
alteragdes.

3. O controlo judicial. A Lei-Quadro nio inova em matéria de competéncia
ou processo jurisdicional no que respeita ao controlo dos atos da administragio
independente, enunciando a possibilidade de alguns Estatutos virem a adotar
algum dos meios de heterotutela administrativa e de transagio, muito em
voga na atual corrente de desjudicializagdo e que integram a designada reg neg
(negociated regulation, arts. 40.°, n.° 2, a), 470 LQ)*. Aparte uma referéncia
também vaga e indeterminada a poderes sancionatdrios a ser concretizada nas
respetivas leis orgénicas (art. 43.° LQ), a lei enuncia de forma confusa meios
jurisdicionais que as AAI ndo poderio exercer diretamente (arbitragem), e
meios extrajudiciais de resolu¢do de conflitos. Nestes tltimos meios de hete-
rotutela administrativa salientamos os meios extrajudiciais de resolugio de
conflitos (alternative means of dispute resolution — ADR’s) onde se incluem a
negociagio, a mediacdo, a conciliagio, o mini trial®.

A possibilidade de pritica de atos administrativos decidindo conflitos
entre os cidaddos e os regulados, ou entre estes, mediante aplicagdo do direito
do caso concreto, que pode redundar na condenagio ao pagamento de uma
indemnizagdo patrimonial ou outro meio de “reparagio justa’aos consumidores

92 Rossi, 2001: 1015-1058.

93 Tivemos ocasiao de criticar a (des)ordem judiciaria em que tais autoridades se movem, e distinguir entre
os diversos meios alternativos ou extrajudiciais de resolucao de conflitos, salientando as dificeis questoes
que convoca (Catarino, 2009: respetivamente pp. 818 ss. e 772 ss.). A nivel nacional, a (des)ordem foi
agravada pela criacao de tribunais “ad-hoc” (para alguns dos reguladores e parte da sua atividade), como
o tribunal da Concorréncia e da Regulagao e Supervisao em Santarém (Lei n.° 46/2011, de 24 de junho).
Esta (des)ordem foi recentemente demonstrada pela alteragao do tribunal de recurso de Santarém, que
passou da Relacéo de Evora para a Relacéo de Lisboa no final de 2013.
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(arts. 40.°,n.°4 e 47.°,n.° 3,als.d) e ¢) LQ), é¢ uma novidade que apenas tinha
paralelo no anterior Estatuto da ERSE. Sendo controvertida a natureza judicial
desta fungdo, estaremos perante atos administrativos cuja aprecia¢io judicial
se encontra cometida aos Tribunais do Contencioso Administrativo (art. 50.°
CPTA).

A Lei também nada acrescenta relativamente a atual (des)ordem norma-
tiva, criando uma norma de rece¢do material de atos normativos e quase-
-normativos internacionais sobrepondo-os 4 ordem juridica interna (art. 2.°
e40.0,n.°1,4) LQ). Do mesmo modo a (des)ordem Judicidria atual também
ndo foi aclarada, causando grave apreensio a inexisténcia de uma norma de
conflitos relativa ao exercicio de competéncias administrativas sobrepostas, algo
essencial perante a “abordagem” material da Administragdo nacional por atos
e instrumentos normativos transnacionais. Face a existéncia de competéncias
administrativas sobrepostas entre autoridades nacionais e autoridades euro-
peias (fenémeno da “agencifica¢do” da EU), e entre aquelas e as congéneres
de outros Estados-membros (no dominio financeiro a legislagio comunitdria
de segundo grau permite-se mesmo uma “delegagio de competéncias” entre
administragdes estaduais, dentro da Unifo, e daquelas com a prépria Unido),
¢ grave a atual falta de protegdo do cidaddo perante a “constelagio regulatéria”
(networking regulation). A jurisdigdo competente para um cidaddo portugués
demandar um regulador inglés ou irlandés por omissao de vigilancia de atos
de uma empresa do Reino Unido, com efeitos danosos em Portugal, praticados
no ambito de passaporte comunitdirio, sio os tribunais do Reino Unido? E qual
a legislagio aplicvel: a do Estado-membro de origem (eventualmente mais
permissiva e menos favordvel ao cidaddo nacional), ou a legislagido nacional?

Aparte estes graves problemas ainda nfo resolvidos, o controlo jurisdicional
exercido pelos tribunais do contencioso administrativo “sofre” com as dificul-
dades inerentes a atos de entidades dotadas de saber técnico e cientifico muito
especializado, meios e formas de atuagdo administrativa atipicas, que operam
de forma informal e desprocedimentalizada, e no limite da legalidade®. Salien-
timos ji o problema da deferéncia e da “super-deferéncia” tipicas da atuagio
judicial perante o paradigma da “cientificidade”, e acrescentamos que uma
interpretagio das AAI sedimentada pelo tempo e pela pritica torna maior a

94 Macas, 2006: 21-49; Macas, Catarino & Cardoso da Costa, 2004: 420. Acerca da problematica da
sindicancia da atividade administrativa sancionatéria, e da aplicagao dos principios fundamentais de um
substantive due process of law o nosso trabalho 2009: 557 ss.
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deferéncia pelos Tribunais que ndo querem correr o risco de proferir decisdes
inconsistentes, inaplicdveis ou com elevado custo®.

A par do cumprimento do “processo devido em Direito” o controlo judicial
nio se pode alhear desta atividade pois contribui para a accountability demo-
critica e prote¢do do cidaddo. Neste processo os Tribunais também devem ter
uma posi¢do ativa, mediando o constrangimento politico e os vastos e atipicos
poderes detidos pela nova Administragio, construindo regras que reforcem a
sua legitimidade — ativismo judicidrio.

4. O controlo pela responsabilidade civil. As Teorias Econémicas do
Direito. Uma derradeira forma de controlo radica na responsabilidade civil e
criminal dos reguladores e dos seus titulares, funcionarios ou agentes, tema que
tivemos jd ocasido de analisar perante jurisprudéncia estrangeira relativa a um
dos reguladores financeiros™. A ratio essendi dessas decisoes, incidindo sobre
a natureza e oportunidade de exercicio dos poderes de supervisio, permite
transpor para todas as Autoridades reguladoras independentes a generalidade
das conclusdes a que chegdmos antes, e agora vertidas na lei. O regime geral
da responsabilidade civil extracontratual do Estado (Regime Geral ou RG)
aplica-se & administragdo independente (arts. 5.°, n.° 3, alinea 4), 24.°). Esta
afirmagio nio ¢é pacifica na Europa, onde alguns Estados e diferentes Autores
pretendem a imunidade ou limita¢do deste tipo de controlo judicial para
alguns atores.

Os principais argumentos da imunidade assentam na natureza e fins espe-
cificos da fungio de regulagio — o destinatirio é o sector e ndo as pessoas
singulares -, ou na especial dificuldade e natureza da atividade — a elevada

95 Um problema concreto foi por nés levantado em anotagao a um Acérdao do ST) no proc. 3422/01, a
propdsito de uma agao de responsabilidade civil extracontratual contra os titulares do Conselho Diretivo
da CMVM, com pedido de anulagdo de uma operagao sobre valores mobiliarios e reversao fisica e
financeira determinada pelo Tribunal (Catarino, 2003: 3-28). Além da problematica da responsabilidade
civil extracontratual e da determinagdo da jurisdigio competente, em causa estava a eficacia de uma decisao
judicial de anulagao de um ato administrativo autorizativo de uma oferta publica e substituicao de tal ato
sobre uma operacao registada e plenamente realizada alguns anos antes, perante valores (e empresas)
que podem ja nao existir...

96 Nao aprofundaremos aqui argumentos vulgarmente utilizados na discussao da responsabilidade
destas autoridades reguladoras independentes, como a exigéncia de faute lourde em sinonimia com o
regime dos juizes pela dificuldade e risco da decisao; a nao cobertura do dano resultante do risco normal
do funcionamento de um sector (risco permitido); a coresponsabilidade dos particulares em atividades
negociais que demandam um elevado padrao de diligéncia e de autoinformacao (myth of the informed
laymen); a responsabilidade por culpa in elegendo ou in vigilando — Catarino, 2009: 283-6 e 349.
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tecnicidade equipara-a a fun¢io judicial -, ou no risco de paralisia da super-
visdo perante esta “ameaga’ pendente sobre os funciondrios.

Uma outra questio, de possibilidade de insolvéncia do regulador decorrente
de uma responsabilidade objetiva (pelo sistema publico), deixou de constituir
argumento dada a mutualizagdo do pagamento dos danos decorrente da criagio
de multiplos sistema de Garantia, e pela assungio pelo Estado da responsa-
bilidade subsididria, (no género de responsabilidade in e/igendo ?) — art. 35.°,
n.°3 LQ.

As autoridades reguladoras foram criadas tendo em vista vigiar e controlar
sectores econémicos essenciais, de risco ou de particular complexidade técnica,
e atos ou atividades que possam interferir com direitos, liberdades e garantias
individuais. Para tal foram dotadas de uma vasta e forze gama de competén-
cias administrativas a utilizar face a pedidos de atribui¢do de Zicencas ou de
autorizagbes, seja de funcionamento ou de de atividade, e aprovagées (supra n. 66).
A possibilidade de imporem limitagdes a iniciativa privada, & propriedade de
empresa, ao exercicio de atividades profissionais e de trabalho, decorrem de
um pré-juizo antecipatério de perigos e de riscos e dos seus efeitos em sectores
regulados. Corresponde-lhe a assungdo pelos particulares de “obrigacdes de
entrada’, que se traduzem em relagoes juridicas de proximidade com a Admi-
nistra¢io (que nio sio de sujei¢io especial), e que incluem sujei¢do a poderes
de proibi¢do, de restri¢do, de limitagio e de ingeréncia na atividade e priva-
cidade das pessoas singulares e coletivas. Num plano de minoragio de riscos
e danos, o controlo e supervisdo devem obedecer ao principio da prevengio e
da precaugio: no trade off regulatério os reguladores utilizam modelos de risco,
stress tests, andlise de impacto e de custo-beneficio, e a cooperagio e entreajuda
internacional. A intervengio dos reguladores e os fortes poderes que a lei lhes
confere acarretam para o cidadio a confianga em que os riscos de uma faléncia
de um banco, de uma intoxica¢io alimentar ou de um desastre ambiental se
nio concretizardo, ou serdo mitigados — assumindo apenas o dano decorrente
do risco “normal™”.

Existem dois tipos de situagdes que sao excluidos da responsabilidade dos
reguladores. A primeira respeita aos danos causados aos consumidores por
uma atividade que se deveria enquadrar nas atribui¢des de uma autoridade
independente mas que o legislador ndo previu. Tomemos como exemplo uma
atividade que revista materialmente natureza financeira, que implica com

97 Albuquerque & Pereira, 2004: 125.
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a confian¢a do publico em geral visando captar aforro do publico, que seja
amplamente divulgada e publicitada, perdurando no tempo. Como sucedeu
no caso Afinsa ou Férum Filatélico em Espanha, o Estado e os reguladores
tém conhecimento da mesma, bem como dos respetivos riscos e omitem a
sua regulagio (quer a regulamentacio, vg através de propostas do regulador
sectorial, quer o seu efetivo controlo através de obteng¢do de informagio e
compreensio do negdcio). A atividade de captagio de aforro e de investimento
dirigida ao publico e francamente publicitadas, ndo enquadréveis nas normas
juridicas existentes, durou cerca de 25 anos. Estaremos eventualmente perante
um caso de responsabilidade do Estado por omissio legislativa (e nio do regu-
lador), atentas as tarefas fundamentais que lhe estdo cominadas no dominio da
protecio dos consumidores, de priticas nos mercados lesivas do interesse geral,
da protegio e seguranca das poupangas (cfr. artigos 81.2, /) e 7) e 101.° e 60.°
da CRP). Esta falta da iniciativa e diligéncia necessdria para tornar exequiveis
normas constitucionais dependerd, nos termos gerais, da prévia verificagio e
declaragio pelo Tribunal Constitucional (art. 15.2, n.os 3-5 do Regime Geral).

A segunda respeita a responsabilidade dos reguladores por factos ilicitos,
danosos, de outrem (agentes regulados), causados a terceiros (cidadios ou usud-
rios dos servigos regulados)®. Esta “relagdo triangular” tem sido apresentada
como uma nova forma de responsabilidade que afastaria a responsabilidade
do regulador, mas nio vemos necessidade de criatividade dogmatica face aos
quadros legais existentes. Vejamos:

Regulador
<
Supervisao/
Supervisao /Prevenc¢ao
inadequada
Regulado Responsabilidade
Causa
de
Dano Relacao
Contratual
— Consumidor

98 A figura é construida com base numa imagem mais simplificada de Dijkkstra, 2009: 269-84.
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A realidade apresenta-se-nos como tendo dois agentes potencialmente cria-
dores de danos: 7) primariamente o supervisionado ou regulado, pela pritica de
atos ilicitos e danosos; i7) secundariamente o regulador por atos ou omissoes
que constituiram violagdo das suas atribui¢ées ou o devido exercicio das suas
competéncias legais de supervisdo sobre o responsavel primario.

Também os Jesados pelos atos ou omissdes do regulador poderio ser os
iii) regulados, iv) terceiros, como acionistas de sociedades abertas, clientes de
bancos (figura supra).

E pacifica a aceitagdo da responsabilidade quando a lesdo decorra de uma
relagdo juridica direta entre um regulador e um regulado, ou entre um regu-
lador e um terceiro, nos termos gerais. Entendemos que ndo existe aqui
nenhuma forma nova de responsabilidade. O que importa e é controvertido
serd a eventual responsabilidade pelos danos decorrentes de atos ou omissoes
ilicitos dos reguladores, que causaram (ag¢io) ou permitiram (omitindo atos
devidos), determinado comportamento ilicito do regulado e que, nos termos
gerais da obriga¢do de indemnizar, teve efeitos danosos sobre terceiros®.
Ninguém pretenderd que a manipulag¢io das taxas Libor ou Euribor por insti-
tui¢des de crédito responsabilize diretamente o regulador perante cada um dos
cidadios/clientes dos bancos, tal como o Estado ndo responde por atos ilicitos,
vg criminosos, ou dos cidadaos, inexistindo relagées especiais de poder ou de
sujei¢io. Teoricamente a realidade podera ser diversa se o Executivo e/ou o
regulador forem informados previamente, p.e. por um diretor de uma empresa
nuclear ou pelo compliance de uma empresa financeira ou outra, de factos ilicitos
e danosos, ou da excessiva tomada de riscos, e nada fizerem durante anos: a
verificar-se a causagdo de danos por tal omissao ilicita, a responsabilidade de
um regulador também deve existir (em termos civis e politicos)'®.

99 Negando esta possibilidade no caso concreto de danos causados por atos de um regulador a empresas
cotadas e aos seus acionistas, decorrentes da desvalorizagao das participagoes sociais, Albuquerque et al.,
2004, e Calvao da Silva, 2008: 170. Na realidade, o dano pode ser causado a empresa, aos seus corpos sociais
(pensemos na difusao de atos sob investigagao alegadamente criminosos) e aos investidores, acionistas
ou obrigacionistas, pelo impacto negativo sobre o bom nome e a atividade da empresa. Verificados os
exigentes requisitos constitutivos da obrigacao de indemnizacao nao existe qualquer dever de suportar o
sacrificio patrimonial decorrente de atos ilicitos da Administragao.

100 Relembramos o caso do HBOS cujo diretor de risco, Paul Moore, reportou repetidamente e a diversas
entidades publicas, a alegada situacao critica decorrente da assuncao de graves riscos pelo seu banco
mantendo o regulador e o Executivo uma total passividade. Conforme relata BAKER, esta “ecologia
profissional” levaria em 2003 ao despedimento do diretor por deslealdade, enquanto o CEO do HBOS
exerceria fun¢des no board da prépria FSA durante o boom 2004-2006 (2010: 653).
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Também pode suceder, nos termos gerais, um concurso entre atos ou omis-
soes do regulador e os atos danosos praticados pelo regulado, sendo mister
aferir se estamos entdo perante relacdes de causalidade adequada, de cores-
ponsabilidade, de concausalidade, de concorréncia de culpas, ou de responsa-
bilidade exclusiva dos regulados. E a questio deve colocar-se onde exista uma
Administra¢do de Garantia: ela tem por fungio proteger interesses publicos,
impedindo ou reduzindo comportamentos ilicitos para proteger os clientes/
utentes dos servigos prestados, i.a. minorando danos decorrentes do mau
funcionamento do sistema ou dos operadores'”. Seja perante casos concretos
danosos ocorridos no mercado da energia, das telecomunicagdes, no bancério
e financeiro, seja em acidentes “de massa”, ou que ocorram com uma central
nuclear ou numa escola (pelo mau funcionamento das instalagdes de gis), em
piscinas publicas ou de diversdo publica (obra confiada ou concessionada mas
fiscalizada), convocam-se os mesmos problemas. E tais problemas sio iguais
seja legalmente “vigilante” de um interesse publico (gazekeeper) uma entidade
privada (auditores, sociedade de rating, advogados) ou publica (Municipios,
institutos publicos, Tribunais)

Nio pensamos que exista por este motivo entorse ao principio fundamental
da responsabilidade publica e ao direito fundamental ao ressarcimento através
da tutela judicial efetiva, perante danos causados por factos ou atos, indivi-
duais ou normativos, e omissdes imputdveis 2 Administra¢io pela ilicitude
do exercicio das suas fungdes publicas — ¢f7. artigos 6. da CEDH, 13.°, 20.°,
n.21,22.0¢271.0da CRP e arts. 7.0 ¢ 8.2 da Lei 67/2007, de 31 de dezembro.

a) Argumentos afavor e contra aresponsabilidade dos reguladores. Os argu-
mentos contra a responsabilizagio dos reguladores foram avangados sobretudo
no dominio bancdrio, mas tendem a generalizar-se por uma pretensa simili-
tude da fungdo de regula¢io econémica e social: (i) a complexidade e especial
dificuldade desta fungdo acarreta riscos decisérios e dificuldades especiais,
que ndo devem ser agravados com o fator responsabilidade (particularmente

101 Assim, Cadilha, 2008: 119.

102 Estas sociedades instalaram filiais em Portugal tendo o Governo criado um diploma especial que
regulasse e supervisionasse tal atividade de comercializacao de contratos relativos ao investimento
em bens corpéreos como selos, pedras preciosas, obras de arte — Decreto-Lei n.° 357-D/2007, de 31 de
outubro. Segundo Carlos Reig, apesar de os contratos sobre bens tangiveis ou corpéreos configurarem
materialmente contratos de investimento financeiro, como tal dentro da érbitra dos reguladores financeiros,
os Tribunais ndo aceitaram o principio de que o nomen juris dos contratos nao altera a sua verdadeira
natureza subsumindo-os a contratos comerciais atipicos, inexistindo deveres de inspecao (2012: 133).
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103): (ii) a real assimetria

no caso de atividades com impacto geral ou sistémico
da informagio entre o regulador e os regulados deve impedir que os regula-
dores “sejam tomados como garantes da gestio ordindria” dos regulados, logo
corresponsabilizdveis pelos danos causados primariamente pelos regulados;
(iii) a responsabilidade pode levar 4 paralisia ou propensio para a inibi¢do na
tomada de medidas mais gravosas pelo regulador (particularmente se as agoes
de responsabilidade forem objeto de uma “cultura de compensagdo” contra o
regulador); (iv) a responsabilizagio leva a propensio para os regulados utili-
zarem as agdes judiciais como arma de arremesso ou intimidagio; (v) e leva
igualmente a uma propensio dos regulados para diminuirem a diligéncia e
prevengdo das suas atividades perigosas, por sentirem a existéncia de uma
entidade responsabilizavel com deep pockets — o Estado; (vi) a0 mesmo tempo
existird a moral hazard decorrente de os operadores mas também de os regu-
ladores contarem com a assungio dos prejuizos pelo Estado, por fundos ou
sistemas de garantia, por redes difusas de reguladores; (vii) existe uma impos-
sibilidade real de responder pela totalidade dos danos decorrentes de alguns
factos, como nos casos de insolvéncia de bancos.

Existem argumentos a favor da responsabilidade: (i) os reguladores foram
criados para controlar e vigiar atividades tecnicamente sofisticadas ou produ-
toras de graves externalidades negativas sobre os usudrios, gerando nestes uma
Confianga que nio pode ser quebrada; (ii) os forte poderes funcionais (poderes-
-deveres) de intervengio nas dreas reguladas geram nos usudrios uma expecta-
tiva juridicamente tutelada, de que serdo atempada e efetivamente utilizados;
(iii) a responsabilizagio obriga um regulador a intervir, assertivamente, nio
repousando no principio da intervengio estadual dltima, p.e. nas instituicoes
consideradas #o0 big fo fail: (iv) os fortes poderes publicos conferidos a alguns
reguladores, vg nas dreas econémicas, tém como fim suprir market failures e
proteger o cidaddo-consumidor de atos enganosos dos regulados, que tornam
em sua vantagem o elevado custo da litigincia e a imprevisibilidade judicial;
(v) a ameaga da responsabilidade obriga os reguladores a uma melhor perfor-
mance na vigilancia sobre os regulados, o que tem como consequéncia obrigar

103 Uma stiimula dos principais argumentos de limitacao da responsabilidade, em particular para o Banco
de Portugal, pode ser vista em Magas, 2011: 61-2. A maioria do Estados Reguladores, como Espanha, Franca,
Holanda Dinamarca, Finlandia, Austria, It4lia, aceitam o principio geral da responsabilidade, nalguns casos
como na Franga, Bélgica ou Luxemburgo limitados a negligéncia grosseira, enquanto tradicionalmente na
Alemanha, Irlanda e Reino Unido os reguladores sao imunes exceto em casos de omissao ilicita dolosa
(Sec. 25.2, Central Bank of Ireland Act de 1997, e no Reino Unido o Sched. 1, Sec. 19(1) do Financial
Services and Markets Act de 2000) — Dijkstra, 2009: 100. Também Tison, 2005: 647, e Giesen, 2006: 8-31.
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estes ultimos, que atuam na primeira linha da criagdo do dano, a terem um maior
controlo das atividades perigosas; (vi) a imunidade administrativa, afastando a
possibilidade de sofrer consequéncias negativas por violagdo dos seus deveres,
leva a menor diligéncia, cuidado e intensidade na supervisio (moral hazard).

A aplicagio do principio fundamental da responsabilidade a toda a Admi-
nistra¢do Publica, incluindo a indireta, reguladora, independente, mesmo que
excluida desta Lei-Quadro (caso do Banco de Portugal) ndo tem sido objeto
de grande dissidio jurisprudencial®, correspondendo o articulado a legal a uma
afirmagio politica (arts. 24.° ¢ 46.° LQ). O legislador considerou nio existirem
motivos ponderosos para isentar as AAI da responsabilidade verificados que
sejam, quanto aos seus atos, os exigentes requisitos constitutivos da obrigac¢do
de indemnizar. Porqué?

— Porque a cultura de responsabilidade social e a forte intervengio fiscali-
zadora, sancionadora e interventora publica sobre as atividades privadas,
prévia ou a posteriori, direta ou indireta, geram Confianga nos usudrios
indefesos perante atividades causadoras de externalidades negativas;

— Porque o acentuar do paradigma da liberdade de empresa e de estabele-
cimento tornou mais assertivo e intrusivo (logo, mais propenso a causar
danos) o chamado “Estado Supervisor” (controlo @ posteriori), em detri-
mento do “Estado Autorizador” (controlo prévio);

— Porque a atribuigdo de fortes poderes “governamentais” de vigilancia e de
investigacio do “Estado Garantia” deve corresponder uma atividade de
controlo efetiva, eficaz, diligente e célere, de prote¢io dos cidadios, nao
a omisso ilicita.

b) Influéncia das Teorias Econémicas do Direito na responsabilizagdio.
Na maioria dos casos, dissemo-lo j4, a responsabilidade dos reguladores serd
demandada pelos regulados, perante danos causados por atos regulatérios

104 O Banco de Portugal tem sido votado a um crescente e surpreendente fenémeno de “extraterritorialidade”
pelas leis gerais da Republica. O artigo 12.°, n.° 3 do RGICSF pretendeu afastar a responsabilidade pessoal
direta nesta entidade nacional com funcoes de representacao do Estado portugués no SEBC, que teria lugar
através do direito de regresso, mas dependente de prévia “justificacao”. Os argumentos que pretendem
defender esta nova forma de “garantia administrativa” sao transplantaveis para qualquer outro regulador
que desempenhe funcoes de controlo de atividades especialmente complexas e com forte impacto geral
negativo, seja nos mercados financeiro, na area do Ambiente, do Urbanismo, da protecao de direitos
fundamentais. Duvidamos da legitimidade constitucional desta isencao face ao principio constitucional
fundamental da responsabilidade — arts 6.°e 41.° CEDH, 13.°,22.°e 271.°da CRP, 7.° e 8.°da Lei n.° 67/2007,
de 31 de dezembro.
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excessivos que podem lesar direitos ou expectativas legalmente protegidas
(overreaction lesiva de reputagio de um regulado, p.e. violagio do dever de reserva
ou de sigilo dos reguladores nas investigagdes; limitagdo ilicita de atividades ou
de profissdes reguladas ou omissio reiterada de decisio; suspensio ou revogagio
de autorizagdes quando outros remédios “ndo mortais” poderiam ser utilizados).

As teorias Econémicas do Direito afastam as pretensdes da imunidade e
demonstram como a existéncia da responsabilidade, s6 por si, ndo desequilibra
as relagdes entre os reguladores e os regulados. A teoria econémica do Direito
demonstra o efeito preventivo da responsabilidade ao atuar sobre a conduta e
os atos proprios dos reguladores e de terceiros'®. Teoricamente a responsabi-
lidade tem o efeito de estimular o regulador a uma atuagio mais diligente de
supervisio sobre o seu sector (inexiste, como no sector privado, o incentivo de
aumentar lucros minorando a possibilidade de indemnizagdes, embora exista o
de manter o seu orcamento). Esta maior diligéncia do regulador tem o efeito
indireto de estimular o regulado a um maior zelo no cumprimento dos seus
deveres (com menos prejuizos-mais proveitos).

Mas poderdo também os cidadios pretender responsabilizar o regulador
por atos ou omissdes ilicitas ou de ma-fé (ou intencionalmente fora dos seus
poderes) que lhes causem diretamente danos concretos: ou porque as suas peti-
¢oes ao regulador se deparam com uma omissdo ou atos lesivos; ou porque um
regulado ¢ o causador primdrio de danos aos cidadaos/usudrios. O primeiro
caso nio oferece problemas dogmiticos, e daqui néo decorre qualquer pressio
ilegitima ou desproporcionada sobre os agentes, tanto mais que o Regime Geral
ja afasta a responsabilidade pessoal dos funciondrios e agentes nos casos de
culpa leve (art. 8.2, n.° 2).

No segundo caso, ninguém pretende que o regulador responda por actos
privados danosos causados pelos regulados. Uma empresa que com a colabo-
ra¢do de institui¢bes colocadoras, auditores, advisers, proceda a um aumento
de capital junto do ptblico em geral, disseminando num prospeto informagio
errénea e falsa, serd primariamente responsével, verificados os exigentes
requisitos de responsabilidade, pelos danos sofridos pelos subscritores. Esta
responsabilidade deverd ser estendida aos colocadores, se agiram dolosamente
ou sem due diligence, por forma a evitar o promoter’s problem ou risco de proli-
teragdo de maus produtos financeiros. Mas perante casos como a mé gestio
de um banco, devido & autorizagdo da aquisi¢do de posi¢oes de controlo ou

105 Faure & Van den Bergh, 1987: 95-114.
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de administragdo, por nacionais ou estrangeiros, sem experiéncia, que nio
deram garantias de gestdo si e prudente; a morosidade excessiva na tomada
de medidas de supervisdo preventivas ou repressivas face a factos conhecidos
e alarme publico; a passividade ante dentincias reiteradas — e até publicas — de
atos ilicitos de agentes regulados: a solugio nio pode deixar de ser similar a
adotada para qualquer entidade da Administragdo com deveres de vigilancia.'

A responsabilidade direta (solidaria) do regulador ¢ modulada quando sio
os regulados que causaram direta e primariamente os danos, e pode ser facil-
mente excluida se na alegagio de omissdo a autoridade demonstrar ter agido
no seu papel de garante de forma atempada, diligente, cautelosa, e proporcio-
nada a minorar o risco ou o dano (no caso Kechichian, o Conseil d’Etat reduziu
a responsabilidade do regulador a 10% porque a gestdo fraudulenta do banco
tinha sido a principal causa dos danos).

A responsabilidade aquiliana tem a particular virtude de afastar os efeitos
perversos da imunidade — a moral hazard — mas também da responsabilidade
objetiva — a paralisia dos reguladores. A necessidade de demonstragio e prova
pelo lesado dos requisitos subjetivos da responsabilidade obsta a que, na even-
tualidade de o regulador ser mero agente secunddrio na causagio de danos, ele
se substitua ao lesante primdrio, mas obriga os seus funcionarios a um zelo e
diligéncia acrescidos se souberem que pode haver transferéncia de parte da
responsabilizacio (fora da culpa leve).

E também 6bvia a dificuldade, o risco e o custo na demonstracio e prova pelo
lesado dos requisitos constitutivos da obriga¢do de indemnizar. Ao alegar uma
a¢do ou omisso ilicita e culposa e danosa, deve demonstri-la e provar a negli-
géncia ou dolo do autor; deve provar que os seus atos diligentes se basearam
naquela conduta ou informagio e que os danos foram por ela causados (nexo de
causalidade adequada). Deve também demonstrar quais os atos de supervisio
legalmente devidos, 7.¢., quais deveriam, em concreto, ter sido adotados porque
adequados a evitar o ato lesivo. Tal como nio existe uma garantia absoluta e
objetiva de funcionamento de um sistema pelo facto de existir um regulador,
também nfo basta como titulo de responsabiliza¢io alegar a existéncia de
deveres de supervisdo sem alegar quais as diligéncias que razodveis e atempa-
damente deveriam ter sido exercidas'”.

106 Neste sentido também Cordeiro, 2005: 155.

107 Neste sentido o Ac. do STS de 27 de janeiro de 2009 que isentou a CNMV de toda a responsabilidade na
omissao perante a GESCARTERA GESTION, Sociedad Gestora de Instituciones de Inversiones Colectiva, http://
rdmf.files.wordpress.com/2009/02/sts-27-enero-2009-gescartera-responsabilidad-patrimonial-cnmv.pdf.
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Existe uma dificuldade real, que devera ser ultrapassada pelos Tribunais
(ativismo judicidrio), determinando também o que deve ser considerado como
um padrio de diligéncia razoavelmente exigivel a um agente regulador zeloso,
prudente e cumpridor. Ele depende da determinagio de qual o correto, atem-
pado e adequado exercicio de competéncias regulatérias de garantia, atento
o comportamento do regulado, o risco da sua atividade, o seu impacto sobre
o sector, as Jegis artis e técnicas do momento. Ha que fazer um balango entre
a necessidade de responsabilidade pelos atos publicos e a proibigdo de entor-
pecimento da atividade de supervisio por a¢des sem viabilidade. A responsa-
bilidade do regulador depende das circunstancias do caso concreto: perante
as circunstincias do caso e face as regras da experiéncia e ao conhecimento
concreto que o regulador tinha ou deveria ter, quais os atos que deveriam ter
sido praticados ou omitidos que previsivelmente teriam evitado a ocorréncia
de factos danosos para terceiros? A recusa, a obstrugio, a deficiente, errada ou
a falta de prestagdo de informagio, ao regulador ou ao mercado, pelo regu-
lado, podem gerar para este responsabilidade civil e administrativa sanciona-
téria mas s6 por si ndo geram responsabilidade do regulador pelos danos que
dai decorram para terceiros. Mas a solugdo serd a mesma se o regulador nio
exercer in casu armas eficazes para exigir informagdo que nio é prestada ou
¢ recusada, ou nfo alertar o publico, ou nio utilizar prontamente medidas de
policia ou medidas transitérias contra o regulado?

Nio € possivel fixar orientagbes gerais ex ante para a responsabilidade do
regulador que nio (i) as resultantes da ponderagio das suas atribui¢des: fora
da habilitacdo administrativa conferida ao regulador para atuar, nio hd respon-
sabilidade; e (ii) do Ambito das competéncias: para além das competéncias de
que dispde e do seu correto exercicio, vg utilizagdo de medidas cautelares ou
coercivas, nio hd responsabilidade'® (art. 10.° do Regime Geral). A partir dai
a decisdo é necessariamente judicial e depende da ponderagio das circunstin-
cias do caso concreto.

Também como orientagio geral, um outro nivel 6timo de ponderagio podera
ser aferido atendendo ao critério da atividade mais perigosa do regulador. Assim,
no exercicio de atividades sancionatdrias ou punitivas, o grau de culpa exigido
para a responsabilizagio pela causagio de danos deve ser menor (e pode mesmo
ser objetiva). Por trés motivos:

108 Reig, 2012: 115.



218 | LUIS GUILHERME CATARINO

1 —Porque a lesio decorrente de sancionar desproporcionada ou errada-
mente é maior do que a absolvi¢do de um culpado (condenar um inocente tem
também o custo de diminuir a diferenca entre licitude e ilicitude e diminuir
a fungdo preventiva da figura do regulador'®);

2 — Porque a probabilidade de utiliza¢do excessiva ou abusiva do poder de
Jus puniendi é por natureza superior a probabilidade da sua utilizagdo parci-
moniosa, devendo o regulador ter um especial cuidado;

3 — Porque sendo as pessoas avessas ao risco (risk adverse), sofrerem um
processo sancionatério ou punitivo com diminui¢do de garantias, ou uma
condenagio sendo inocentes ou uma san¢io desproporcionada, causa-lhes um
mal superior ao que decorreria da absolvigdo de um culpado™.

Ao contririo, nas atividades de supervisio “a priori”, como de autorizagio
ou de aprovagio, deve o padrio de culpa para a responsabiliza¢do ser mais
exigente, porque ¢ ai mais tolerdvel uma intervengdo de controlo priblico excessiva
ou desproporcionada do que uma atuacdo insuficiente.

Porqué a diferenca? Atenta a atual passagem do “Estado autorizador” ao
“Estado supervisor”™™
dos atos regulatérios administrativos prévios, como as autorizagdes, visam
prevenir e controlar atividades perigosas que podem gerar graves externali-
dades negativas para uma pléiade indeterminada de usudrios. E por isso mais
aceitdvel um erro, tanto mais que os regulados retiram deles vantagens sem
quaisquer custos. Sobretudo porque tais atos, mesmo que fortemente limita-
dores, t¢ém um impacto e um custo sobre um nimero reduzido de destinati-
rios (o regulado), que tém maior poder econémico e mais meios de defesa no
contencioso administrativo de legalidade. E os atos de controlo publico, por

,no caso de atividades de risco o efeito diferido no tempo

109 Cfr. Decisao “V.E.V.” de 15 de janeiro de1993, relativa a publicitacao da abertura de um processo
sancionatério contra uma empresa, a propdsito de alegada falta de qualidade da informagao prestada ao
publico sobre uma operagao. O tribunal entendeu que deveria ter sido prestada mera informacao objetiva
sem referéncia a informagdo enganosa, violagao dos direitos de defesa causadora de danos (Paoli-Gagin,
1998: 353).

110 No sentido de que a eficacia preventiva é erosionada no caso dos falsos positivos (condenagao de
inocentes), possibilitando o cometimento de atos ilicitos pelos regulados que sintam fracas possibilidades de
descoberta e sancao - logo, “que os falsos positivos sao piores para a sociedade que os falsos negativos” —
Pascual, 2010, “Responsabilidad Patrimonial de la Administracién por el Ejercicio Ilegal de Potestades de
Intervenién en la Economia”, na comunicagao ao /X Congreso Hispano-Luso de Derecho Administrativo
realizado em 26 e 27 de novembro em Cérdoba e em vias de publicagdo. Também, Suay Rincén, 2013.

111 Acerca da simplificacao administracao e da substituicao dos controlos prévios por controlos
“a posteriori” ou meras comunicagdes de inicio de atividade, e o deficit de supervisdo dai decorrente
(porque a autorizagao é o primeiro momento da supervisao) — Catarino, 2009: 287 e 383.
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defini¢do, trazem importantissimas externalidades positivas para a generalidade
do publico usudrio, que ndo tem de suportar qualquer custo.

o) A Unido  financeira, os sistemas de garantia de depésitos, e o Acérdao Peter
Paul e outros. A integragio europeia acarretou a criagio de um mercado
Gnico e as “autorizagdes de entrada” dependem do regulador do Estado da
sede efetiva da instituicdo de crédito. Existe um “passaporte comunitério” pelo
qual este regulador mantém a generalidade da supervisdo prudencial e parte
da comportamental perante o exercicio de atividade da empresa em outros
Estados-membros da Unido, seja através de sucursal ou diretamente (por
exemplo pela internet)™. O principio do home country control leva atris de si
o principio da responsabilidade. Mas leva também problemas complexos que
se intensificardo com o atual quadro de integragdo regulatérias comunitdrias
e as fortes competéncias comunitarias sobre os Estados e seus reguladores'™:

1 - A omissdo de normas de conflito que resolvam os problemas inerentes
a aplicagio dos diversos ordenamentos juridicos nacionais, nomeadamente as
normas de competéncia publica, de responsabilidade e judicidrias, aprofun-
dardo a desordem normativa e judicidria;

2 — A divergéncia de poderes de supervisio nacional (parte ji harmoni-
zada) e a variagdo de intensidade dos poderes de investigagio e san¢io em
cada Estado, acarretam um dever de diligéncia e uma capacidade lesiva dife-
rentes (a poderes mais fortes pode corresponder maior dano, logo a exigéncia
de maior diligéncia);

3 — A falta de coordenagio na regulagdo determinard discrimina¢do na
Unido. Os clientes de uma sucursal podem ver os seus direitos de ressarcimento

112 Cfr. Primeira e Segunda Diretivas de Coordenagao Bancaria, n.°® 77/780/CEE do Conselho, 12 de
dezembro de 1977, n.° 89/646/CEE do Conselho, de 15 de dezembro de 1989 (revogadas pela Diretiva
n.° 2000/12/CE, de 26 de maio de 2000, e a Diretiva de Coordenagao n.° 2000/12/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 20 de margo de 2000, relativa ao acesso a atividade das institui¢oes de crédito e ao seu
exercicio). Existem no Estado de acolhimento poderes de supervisao e consequente responsabilidade, p.e.
perante a liquidez das sucursais (Considerando (22) e arts. 22.°, 27.° e 29.° da Diretiva de 2000, e arts. 53.°,
56.%-A, 122.° do Regime Geral das Instituicoes de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-
-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro (RGICSF)

113 A par da centralizagao da regulacao das empresas de rating (Regulamento UE No 1060/2009 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de setembro de 2009), da autorizagao e funcionamento de
contrapartes centrais e de sistemas de liquidacao e de compensacao, e regulacao da transacao de derivados
OTC (Regulamento UE n.° 648/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de julho de 2012 - EMIR),
os recentes Regulamentos UE de 2009 criadores de autoridades com fortes poderes administrativos (supra
n. 34) sao uma reacao a crise iniciada em 2008. A regulacao comunitaria sobre estas agéncias preveem
inclusive a delegacao de competéncias entre Estados membros e destes com tais agéncias sem que se tenha
previsto normas de conflito entre ordenamentos nacionais, as administragoes e a competéncia judiciaria.
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diminuidos pelo facto de o Estado membro de origem da empresa ter um
regime de responsabilidade dos seus reguladores mais restritivo do que o do
Estado onde residem — ou mesmo “imunizador” (caso da aplicagdo da lei dos
paises de tradi¢do anglo-saxénica);

4 — Perante danos causados pelo regulado mas em que exista a concorréncia
da omissio ilicita de diligéncias ou tomada de medidas inadequadas por um
regulador para os prevenir, os clientes terdo de se socorrer das normas de
Direito Internacional Privado para demandar a empresa regulada — e podera
haver dessintonia com o direito publico aplicdvel;

5 —Numa drea regulada como a da banca e dos servigos financeiros, as
autorizag¢des “de entrada” e de “funcionamento” e a constante monitorizagio
e forte intervengdo publica, geram expectativas de protecdo nos clientes do
sistema. A limita¢do ou imunidade de responsabilidade tem sido decretada
pela lei (na Alemanha) ou pelos Tribunais (em Franca exige-se faute lourde e no
Reino Unido a misfeasance in public office — a bad faith para o Bank of England,
Secgio 1(4) Banking Act de 1987), decorrentes de casos concretos (também no
Luxemburgo apés o caso BCCI™).

Do regime geral da responsabilidade devem separar-se as questdes objetivas
de insolvéncia ou de falta de liquidez das institui¢oes de crédito, que contém
solugdes particulares inerentes a preven¢do de fenémenos de panico deses-
tabilizadores da economia e que resultam as mais das vezes da concretizag¢io
do risco e ndo do perigo . A pretensio de imunidade de responsabilidade dos
reguladores tem o acento ténico no dmbito das faléncias de empresas 700 big
to fail. Existem Estados que por lei expressa ou case /aw limitam a responsa-
bilidade do seu regulador bancdrio perante o publico em geral nos casos de
faléncia ou insolvéncia, e a existéncia de sistemas de garantia de indemnizagio
de cidaddos em sectores econémicos especificos, como o financeiro, tem trazido

114 Tison (2005: 10) descreve-nos alguns sistemas de limitacao de responsabilidade como uma curiosa
relacao de causa-efeito, ou com a ocorréncia de falhas na supervisao ou afirmagao da responsabilidade
pelos Tribunais ou pelos académicos (Alemanha), a par de casos de efetiva responsabilizagao.

115 A indemnizagao em caso de insolvéncia nao decorre da verificacao de perigos, de algo que pode ser
objeto de prevencao através de supervisao “a priori”, de controlo, ou de supervisao “on going”. Os danos
decorrem da concretizagao do risco da atividade, de factos absolutamente incertos e que se nao deixam
subordinar a esquemas regulatérios sobretudo numa atividade transnacional e global. Mesmo a lei geral
sobre responsabilidade parece influenciada pela diferenca entre perigo e risco, pois afastou o ressarcimento
pelo risco: aceita indemnizar por atividades “especialmente perigosas” e ja nao “excecionalmente” perigosas
(cfr. art. 8.° do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967, e art. 11.° do Regime Geral). Na nogao de
perigo e a essencialidade do risco na pés-modernidade, sao essenciais as obras de Beck, 1992 ou Luhmann,
1997. Entre nds, Faria Costa, 1992 ou Loureiro, 2001: 797.
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alguma confusio a esta particular questdo da responsabilidade civil extracon-
tratual do Estado™®.

As teorias da imunidade teriam sido alegadamente defendidas pelo TJUE
para os reguladores bancérios, excetuando o principio decorrente do Acérdio
Francovich. Na realidade, da leitura do sempre citado Acérdio proferido pelo
Tribunal no caso Peter Paul e outros vs Alemanha, nio resulta qualquer regime-
-regra sobre responsabilidade pela supervisio. A decisio decorreu de um pedido
prejudicial de um tribunal alemio, de interpretagio de diretivas de coordenagio
bancdria. Visava-se sobretudo a Diretiva 94/19/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 30 de maio (alterada pela Diretiva 2009/14/CE, do Parla-
mento Europeu e do Conselho de 11 de mar¢o), sobre os sistemas de garantia
de depésitos. O regulador germanico solicitara a faléncia de um banco apéds
inquéritos realizados em 1991,1995 e 1997, e revogara a respetiva autorizagio
de funcionamento. Na data inexistia o atual sistema de garantia de depdsitos: a
transposi¢do para o direito alemao da Diretiva de 1994 nio se efetuara até 1 de
julho de 1995, conforme ai se estatufa, mas apenas em julho de 1998. Devido
ao incumprimento da Diretiva (Ac. Francovich) e aos danos que tiveram que
assumir, os requerentes intentaram agdo contra o Estado alemio solicitando
os depésitos perdidos!™.

A primeira instincia concedeu uma compensagio equivalente ao previsto na
Diretiva ndo implementada mas, quanto ao remanescente, afastou o principio
geral da responsabilidade pelos danos decorrentes de alegada omissio ilicita
(§839 BGB e art. 34.° GG). Da atividade de supervisio nio resultam direitos
para os particulares por ter como escopo meramente o interesse publico, pois
segundo a lei nacional -0 §6.°, n.°s 3 e 4 da Geserz tiber das Kreditwesen -, o
Bundesaufsichtsamt exerce as missdes que lhe sio confiadas pela lei “exclusi-
vamente no interesse publico”. Censurando os AA. por nio indicarem com
precisio as medidas de supervisdo necessérias e omitidas, o tribunal alegara que
o principio da responsabilidade implica a existéncia de obrigagdes impostas

116 Salientando esta distingao, com decisées anglo saxdnicas Proctor, 2004: 24-5, com fortes criticas ao
caso BCCl e ao facto de o Bank of England ter repousado na supervisao luxemburguesa (a sua acitvidade
principal era no Reino Unido), nao ter revogado a autorizagao atempadamente (durante quase trés anos
houve alegacoes de gestao fraudulenta).

117 Narealidade, o banco em questao (BVH Bank fiir Vermogensanlagen und Handel AG) entre 1987 e 1992
tentara aderir ao sistema de garantia alemao existente, sem éxito devido ao nao cumprimento de requisitos,
Mas a autorizagao nunca fora revogada, mesmo apés conhecimento pelo regulador de deficiéncias graves.
Sobre este Acérdao, proferido no Proc. C-222/02, 12 de outubro de 2004, existem opinides a favor e contra
a responsabilizacao — vd Giesen, 2006: 105: 649; Magas, 2011: 72.
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pelos cargos publicos para com terceiros pelo que a citada norma bancdria isen-
tava de tal principio o regulador.

Numa clara relutincia perante o impacto econémico da responsabilidade
nas finangas estaduais, corroborada pelo Advogado-Geral e pelos 6 Estados
que juntaram observagdes no processo', o TJUE afirmou que:

— “Nao decorre necessariamente” das obrigagdes decorrentes das Diretivas
de harmonizagio banciria e do sistema de garantia de depdsitos “que estas
diretivas visam criar direitos para os depositantes em caso de indisponibi-
lidade dos seus depdsitos causada por uma supervisio deficiente da parte
das autoridades nacionais competentes” (ponto 40.);

— As diretivas de harmonizagio “ndo contém nenhuma norma expressa
que confira tais direitos aos depositantes”, ndo parecendo necessirio ao
seu objetivo coordenar as “normas nacionais relativas a responsabilidade
das autoridades nacionais perante depositantes em caso de supervisio
deficiente” (pontos 42 e 43.);

— “o legislador comunitdrio instituiu uma prote¢do minima dos depositantes
(...) que ¢ igualmente assegurada nos casos em que a indisponibilidade
dos seus depésitos possa ser causada por uma supervisio deficiente (...)"

(ponto 45).

Ademais, inexistia nexo de causalidade entre a falta da transposi¢do da Dire-
tiva e os danos causados (Ac. Francovich), limitada que estava no seu escopo
a garantia dos depésitos, referindo a prote¢io dos consumidores de forma
genérica. O Acérdio nio consagra nem proibe qualquer principio geral sobre
responsabilidade por deficiente supervisio bancéria (o que nio era pedido),
nem fixa standards ou benchmarks de conduta do regulador (o que também
ndo consta das diretivas para futuros julgamentos), deixando a cada Estado
nacional a op¢io pelo regime de responsabilidade. Ndo é possivel retirar dele
a afirmagio ou opg¢io pela imunidade do regulador bancdrio em matéria de
supervisio; a matéria da responsabilidade do regulador por facto ilicito encontra
fundamento nas leis nacionais, como no caso concreto alemao. Temos exem-
plos no sistema francés, onde a alegada omissio de supervisio efetiva suscitou
um processo de indemnizagio decidido no Conseil d’Etat contra a Comissdo

118 Para uma descricao critica do Acérdao supra referenciado, mas com base na aplicagao in casu da
doutrina da responsabilidade pela violagao do direito comunitario resultante do Acérdao Francovich,
Tison, 2005: 22.
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encarregue de supervisionar o sector bancéario (Kechichian vs Commission
Bancaire, de 30n0v2001), mas limitada a 10% por a fraude do banco ter sido
o principal causa dos danos. A propésito da faléncia de institui¢des de crédito
(United Banking Corporation e Saudi Lebanese Bank), aquela fora acusada
de omissdo culposa de exercicio dos seus poderes de supervisio prudencial.
Segundo o Conseil, traduzindo o ordenamento sectorial a obrigatoriedade do
uso de poderes por autoridades eleitas como guardids de um sector e das liber-
dades conexas, tal legitima a utilizagdo de todos os seus poderes. Mas nio afasta
a responsabilidade, vg. se a estratégia foi mal escolhida ou morosa (no caso
concreto verificaram-se conversagoes prolongadas com os visados na tentativa
de reparagio de danos e recomposi¢io da institui¢do — restorative justice), ou se
ndo acautelava suficientemente os direitos dos clientes (porque nao implicava
medidas que travavam imediatamente a insolvéncia ou o incumprimento)™.

O Acérdio do TJUE separa as questdes da garantia legal de depdsitos e da
responsabilidade pela supervisdo. Os sistemas de garantia de depésitos nunca
se assumiram como sistemas alternativos ou sequer substitutos a responsabi-
lidade aquiliana. O seu fundamento nio decorre da falta ou deficiente super-
visdo dos reguladores. Os supervisores foram criados porque era ineficiente
para os clientes tentarem ultrapassar as imperfeicoes de mercado (7.4. falta de
informagdo) e as externalidades (spi// over) de estratégias arriscadas — sobre-
tudo quando existem riscos que os bancos nio tomam em conta. Os sistemas
de garantia dos contratos de depdsito bancdrio sdo fungio da necessidade de
protecio e confianga de todo o sistema ante os seus usudrios/credores — porque
confiaram as suas poupangas as Unicas entidades privadas que as podem receber
do publico em geral, e foram criados para cobrir factos danosos “incompensa-
veis” pelo regulador — como as faléncias.

A uma atividade lucrativa com forte impacto e interesse ptblico (além
de financiadora dos Estados e da economia, a atividade financeira absorve
a riqueza dos particulares pelo investimento ou entesouramento), corres-
ponde um risco elevado, e a privatizagio dos lucros ndo poderia corresponder
uma total socializagdo dos prejuizos. Ademais, as institui¢des de crédito ndo
assumem na sua atividade corrente o risco de tais externalidades. Elas sabem
que nenhum Governo permitiria que simplesmente falissem — a necessidade

119 Os pedidos contra a COB devem-se sobretudo a morosidade na obtencao de autoriza¢oes de entrada
no mercado — cfr. a propésito da CNIL, arrét do Conseil d’Etat 12Mar82 — GGT, no Recueil des arréts du CE,
p. 107. Também Garin, 2004: 126 ss.
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de nacionalizagio do Northern Rock em 2007 ou do Fortis em 2008, ou das
loan morgages Fannie Mae e Freddie Mac demonstram-no'®. Dai ter-se proce-
dido a internalizagdo (parcial) das perdas através da obrigagdo, que impende
sobre todos os operadores financeiros, de contribuir financeiramente para um
sistema/fundo de garantia de depdsitos.

Esta mutualizagdo tem uma finalidade diversa, pois o spi// over de uma
faléncia é insuportavel para os clientes/consumidores e dai para todo o sistema
(risco sistémico). Pretende prevenir o colapso do sistema bancdrio privado decor-
rente do “animal instinct”, que arrastaria com ele os atuais pilares publicos da
sociedade. A volatilidade dos mercados as noticias, mesmo que falsas (deno-
minada na década de 70 de manias, panics and crashes por Kindleberger, 1978),
¢ idéntica a volatilidade dos usudrios do sistema: a garantia de que, pelo menos
até 100.000 Euros o contrato de depdsito bancirio serd cumprido evitard o
efeito panico™. Alids, perante a Grande Crise de 2008 houve Estados que
declararam publicamente que garantiam ilimitadamente os depdsitos de
particulares (Alemanha) ou de todos os depésitos (Irlanda), e decerto que
a indemnizagdo pela perda de depésitos é tio astronémica que nio deve ser
deixada a cargo de reguladores que dependem de taxas (fees) dos seus regulados.

Este sistema veio, alids, criar dois dilemas regulatérios: (i) quanto maior
for a quantia ressarcitéria garantida por fundos especiais, pelo Estado ou por
contratos de seguro, menores serdo os niveis adequados de supervisio; (i) tal
quantia deve manter-se limitada pois é importante manter a responsabilidade
do potencial causador de prejuizos para que previna os riscos adotando uma
conduta diligente, pois sabe que vai ter de os internalizar.

O Estado assumiu criar uma garantia de cobertura nos contratos de depé-
sito bancdrio, objetiva, e por isso o Fundo de Garantia de Depésitos instituiu
um procedimento que se encontra de acordo com os Principios do Comité de

120 Acerca das reformas necessarias, mas cético quanto a sua rapida adogao diferenciando a sociedade
mundial atual da de 1944, Helleiner, 2010: 619-636.

121 Inicialmente a quantia era de 20.000 euros, segundo a Diretiva 94/19/CE, alterada pela Diretiva
2009/14/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de marco, que seguiu os acontecimentos iniciados
em 2007 e que ainda vivemos atualmente. No plano interno o Fundo de Garantida de Depésito, vertido nos
artigos 154.° ss do RGICSF, e no Decreto-Lei n.° 211-A/2008, de 3 de novembro. O Decreto-Lei n.° 222/99,
de 22 de junho, transpds para a ordem juridica interna a Diretiva n.° 97/9/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 3 de Marco, criando o Sistema de Indemnizacao aos Investidores com meios de ressarcimento
de direitos dos investidores que nao possam ser satisfeitos devido a situacao financeira da entidade
prestadora dos servicos de investimento (embora o sistema de crédito sobre os participantes existente se
tenha revelado pouco amigo dos investidores...).
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Basileia de 2006'*. Mas esta garantia dos credores é diversa da responsabilidade
aquiliana por danos causados diretamente a regulados, ou a cidadios indivi-
dualizados — tanto assim que o seu Core Principle 1 salienta a necessidade de
legal protection for supervisors . Se o legislador ndo cria uma norma estatutaria
de limitagdo de responsabilidade ou de afetagdo de coimas de um regulado ao
pagamento dos danos que causou, embora estas recomendagées ndo tenham
forca imperativa existe um interesse préprio de prote¢io dos supervisores que
as implementam'>.

CONCLUSAO: AETERNA LUTA CONTRAASIMUNIDADES DO PODER
E usual falar do famoso Quarto Poder quando se refere a estas autoridades.
A prépria expressio Fourth Branch nasceu com um sentido pejorativo no
Brownlow Committee instituido pelo Presidente Roosevelt, em 1936, para
caracterizar «governos miniatura» desenhados para sectores econémicos espe-
cificos. De facto, a transformagio do Estado administrativo Autorizador num
Estado administrativo Supervisor implicou a subtragdo de competéncias ao
Governo, ao Legislativo e a Magistratura, o que tem importantes implica¢oes
na Administra¢do Independente, seja de Garantia, de Controlo ou Técnica.
Tal movimento de administrativiza¢do e a necessidade de uma imparciali-
dade e asseptividade que se compagina mal com a necessaria prossecucio de
interesses publicos impéem um movimento paralelo de autocontrolo. Como?
Fazendo as A Al atuar de forma apolitica; adotar principios do processo equita-
tivo e de igual distincia entre as partes (estas devem poder ser ouvidas, e tentar
influenciar as decisées finais); ndo se pronunciar no momento contencioso (sobre
matéria de facto ou pessoas em investigacio).

Num momento em que se aceita a responsabilidade por facto judicial e
por facto legislativo, assumindo o cardcter unitirio do Estado e a cidadania
europeia, os argumentos de isen¢io significariam um retrocesso dogmatico.
O entusiasmo pela iniciativa privada e pela liberdade de iniciativa postularam
o fim do licenciamento e das autorizagdes publicas, mas o capitalismo sempre
assentou na correspondente responsabilidade. Também do lado da Adminis-
tragdo “privatizadora” o predominio da intervencio “a posteriori”, através de

122 Cfr, os Core Principles for Effective Banking Supervisions, BIS, 2006, in http://www.bis.org/publ/
bcbs123.pdf.

123 O memorando sobre este principio especifica mesmo que os supervisors bancérios devem ter
protection from personal and institutional liability for supervisory actions taken in good faith in the course
of performing supervisory duties.
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reguladores dotados de independéncia e de fortes poderes-deveres, nao pode
equivaler ao ressuscitar de formas de garantia administrativa ou de imuni-
dades de poder que tanto tempo levou a afastar (Garcia de Enterria,1983). As
novas tendéncias do Direito Administrativo, de privatizagio e pulverizagio,
desregulagio e informalidade, globalizagdo e europeizagio, eficiéncia e econo-
micidade, eficicia e desprocedimentalizagdo, postulam o seu heterocontrolo.

Numa esfera de atuagio puiblica cada vez mais livre, o controlo, a fiscali-
zagdo, a vigildncia, a sangfo, sdo verdadeiros deveres juridicos e ndo prerroga-
tivas da Administracdo. Essa ¢ a contrapartida do atual Estado de Garantia
que se afastou da responsabilidade de operar diretamente servios e presta-
¢oes publicas. Garantindo a sua execugio pelos atores privados que fiscaliza e
controla, ela assume a responsabilidade pela prossecugdo dos interesses publicos
e exonera-se facilmente quando demonstre a sua atuagio e diligéncia. Enquanto
prestador de ltimo recurso esta garantia dada aos cidaddos/clientes nao pode
ficar ao sabor dos poderes sociais ou da intemperanga do poder publico, ou de
argumentos de isengdo por z00 big o pay.



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 227

BIBLIOGRAFIA

ALBUQUERQUE, Pedro & PErEIRA, Maria

2004  “A responsabilidade civil das autoridades reguladoras e de supervisio
por danos causados a agentes econémicos e investidores no exercicio de
actividades de fiscalizagio ou investiga¢io”, O Direito, Ano 126.°, Tomo I,
Coimbra, Almedina, p. 125.

ALEXANDER, Kern, FERrAN, Eilis, Jackson, Howell & MoLonEY, Niahm

2007  “A Report on the Transatlantic Financial Services Regulatory Dialogue,
in European Business Organization Law Review, 7, pp. 647 — (também
disponivel in Harvard Law and Economics Discussion Paper No. 576, de 2006,
in http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfmabstract_id=963381 (consultado em
12.03. 2014).

ARrANsoON, Peter, GELLHORN, Ernest & Rosinson, Glen

1982 A Theory of Legislative Delegation, Emory University, Law and Economics
Center.

Avini, Avisheh

1996  “The Origins of the Modern English Trust Revisited”, Zu/ane Law Review,
vol. 70, p. 1139.

BAkER, Andrew

2010  “Restraining Regulatory Capture? Anglo-America, crisis politics and
trajectories of change in global financial governance”, International Affairs,
n.° 86, vol. 3, pp. 647-663.

Barkow, Rachel

2010  “Insulating Agencies: Avoiding Capture Through Institutional Design”,
Texas Law Review, Vol. 15, n.°. 89, Research Paper, http://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfmPabstract_id=1717037 (consultado em 02.09. 2013).

Beck, Ulrich

1992 Risk Society: Towards a New Modernity, Londres: Sage Pub.

BickEeL, Alexandre

1986 The Least Dangerous Branch (2.2 ed.), Yale: Yale University Press-

Borserino, Domenico

2007 Autorita amministrative indipendenti e tutela giurisdizionale, Milio: Cedam.

Bovens, Mark

2006  “Analysing and Assessing Public Accountability. A Conceptual framework”,
European Governance Papers n.° C-06-01, www.connex-nmetwork.org/

eurogov/pdf/egp-connex-C-06-01.pdf (consultado em 12.09.2013)



228 | LUIS GUILHERME CATARINO

2008  “Two Concepts of Accountability”, Working paper da Utrecht School of
Governance, http://www2.ku.edu/~kupa/kettering/pdfs/Bovens.pdf
(consultado em 12.03.2013).

BressmaN, Lisa Schultz

2007  “Procedures as Politics in Administrative Law”, Columbia Law Review,
vol. 107, e Vanderbilt Public Law Research Paper No. 07-12 in http://ssrn.
com/abstract=997045 (consultado em 12 .06.2013).

2003  “Beyond Accountability: Arbitrariness and Legitimacy in the Administrative
State”, N.Y. Univ. School of Law Review, 78, n.° 2, pp. 461-556.

Brown, Rebecca

1998  “Accountability, Liberty and the Constitution”, Columbia Law Review,
vol. 98, n.° 3, pp. 531-550.

CapbiLuA, Carlos

2008  Regime da Responsabilidade Civil Extrcontratual do Estado e demais Entidades
Piiblicas, Coimbra: Coimbra Editora.

CaLvAo DA SiLva, Jodo

2008  Mercado e Estado — Servigos de Interesse Econémico Geral, Coimbra: Almedina.

CaNALS Y AMETLLER, Dolors

1999  “Lajurisprudéncia ante el ejercicio privado de la funcién publica de control
técnico por razones de seguridad”, Revista del Poder Judicial,n.° 56, pp. 459-482.

CaraccioLro, Luciano Barra

1997  Funzione amministrativa e amministrazione neutrale nell’ ordinamento USA,
Torino: Giapicheli Ed.

CarariNo, Luis Guilherme

2003  “Contencioso da responsabilidade regulatéria — uma Hidra de Lerna?”
— Anotagio ao Acérdio ST de 28.02.2002, P. 3422/01, in Caderno de Justica
Administrativa, n.° 41, pp. 3-28.

2009 Regulagio e Supervisio dos Mercados de Instrumentos Financeiros — Fundamento
e Limites do Governo e Jurisdicio das Autoridades Independentes, Coimbra:
Almedina.

2010  “Direito Administrativo dos Mercados de Valores Mobilidrios”, in AAV'V,
Tratado de Direito Administrativo, vol. 111, Coimbra: Almedina.

2011  “A Regulagio Financeira da UE: refrac¢io da disputa entre o Estado de
Direito e o Direito Administrativo Global?”, AAV'V, Direito dos Valores
Mobilidrios, vol. XII, disponivel em http://www.institutovaloresmobiliarios.
pt/estudos/pdfs/1360862121a_reforma_da_regulacao_financeira_lc_
formatado.pdf.



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 229

2012 “A‘agencifica¢io’ administrativa na regulagio financeira da UE: Novo meio
de regulacdo?”, Revista de Concorréncia e Regulagio, Ano 111, n.° 9, jan/mar,
pp- 147-203.

2012a “O Direito Administrativo Global na Regula¢io Financeira Europeia:
Alguns Problemas”, in Revista do Ministério Piblico, n.° 131, jul/set., 2012,
pp- 95-155.

CoRrDEIRO, Menezes

2005  “Detesa da Concorréncia e direitos fundamentais das empresas: a responsa-
bilizagio da Autoridade da Concorréncia por danos ocasionados em actua-
¢do de inspec¢io”, in ALBUQUERQUE, Ruy & CorpEIRO, Menezes, (coord.)
Regulacio e Concorréncia — Perspectivas e limites da defesa da Concorréncia,
Coimbra: Almedina.

CorwiN, Edward

1927  “Tenure of Office and the Removal Power under the Constitution”, Columbia
Law Review, n.° 27, n.° 4, pp. 353-399.

CosTa, José Faria

1992 O Perigo em Direito Penal, Coimbra: Coimbra Editora.

CorarReLO, Ramén

2013 Ciberpolitica- las nuevas formas de accion y comunicacion politicas, Valencia:
Tirant lo Blanch.

CripDLE, Evan J.

2006  “Fiduciary Foundations of Administrative Law”, UCLA Law Review,
vol. 54, 117, pp. 118-136, disponivel em http://scholarship.law.wm.edu/
facpubs/1535 (consultado em 24 de junho de 2013).

CuELLAR, Mariano-Florentino,

2005  “Rethinking Regulatory Democracy”, Administrative Law Review, vol. 57,
pp. 414-5.

Dk Bruiy, J.

2000  Prestatiemeting in die publieke sector, Utrecht : Lemma.

DeLLis, Georges

1997  Droit Pénal et Droit Administratif — LInfluence des Principes du Droit Pénal
sur le Droit Administratif Répressif, Paris : LGD].

DijksTrA, Robert

2009  “Liability of financial regulators: Defensive conduct or careful supervision?”,

Journal of Banking Regulation, Vol. 10, n.°4, pp. 269-84.



230 | LUIS GUILHERME CATARINO

Dorn, Nicholas

2011  “Policy Stances in Financial Market Regulation: Market Rapture, Club
Rules or Democracy?”, in ALEXANDER, Kern & MovroNEY, Niamh (ed.),
Law Reform and Financial Markets Cheltenham/Northampton: Edward
Elgar Pub., pp. 36-70.

EpsTEIN, David & O’HAaLLORAN, Sharyn

1994  “Administrative Procedures, Information and Agency Discretion”,
in American Journal of Political Science, n.°3, pp. 697-772.

Faure, Michael & Van den BercH, Roger

1987  “Negligence, Strict Liability and Regulation of Safety under Belgian Law:
An Introductory Analysis”, The Geneva Papers on Risk and Insurance, vol. 12,
n.° 43, pp. 95-114.

FeLLmerTH, Robert

1970  The Interstate Commerce Omission: The Public Interest and the ICC: The
Ralph Nader study group report on the Interstate Commerce Commission and
transportation, new York: Grossman Publishers.

FERRER, Juan

2002 Principios de Regulacion Econdmica en la Union Europea, Madrid: IEE.

FreeMAN, Jody & VERMEULE, Adrian

2007 Massachusetts v. EPA: From Politics to Expertise, Working Paper 23Agoste,
in http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfmpabstract_id=1008906 (consultado
em 12 .07.2013).

FrEEMAN, Jody & Rosst, Jim

2012 “Agency Coordination in Shared Regulatory Space”, Harvard Law Review,
vol. 125, n.° 5, pp. 1134-1209.

Garcia pE ENTERRIA, Eduardo

1983 Lalucha contra las inmunidades del poder en el Derecho Administrativo, Madrid:
Civitas.

GARriN, Beatriz

2004 La proteccion piblica del inversor en el mercado de valores, Madrid: Civitas.

GIESEN, Ivo

2006  “Regulating regulators through liability. The case for applying normal tort
rules to supervisors”, Utrecht Law Review, vol. 2, n.° 1, pp. 8-31.

GongaLves, Pedro

2006  “Direito Administrativo da Regulacio”, in Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Marcello Caetano, Vol. 11, Lisboa: FDUL, pp. 535-73.

2013 Reflexdes Sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, Coimbra: Almedina.



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 231

HeLLEINER, Eric & PaGLiARr1, Stefano

2011  “The End of an Era in International Financial Regulation? A Post-Crisis
Research Agenda”, International Organization, 65, pp. 169-200.

HeLLEINER, Eric

2009  Crisis and Response, The Story So Far: Five Regulatory Agendas in Search of
an Outcome, WP, The Centre for International Governance Innovation,
disponivel in http://www.cigionline.org/sites/default/files/CIGI-Final-
Helleiner.pdf (consultado em 12.092013).

2010  “A Bretton Woods Moment? The 2007-8 Crisis and the Future of Global
Finance”, International Affairs, Vol. 86, n.° 3, pp. 619-636.

Hirscuman, Linda

1988  “Postmodern Jurisprudence and the Problem of Administrative Discretion”,
NY University Law Review, n.° 82, pp. 646-656.
Horr, Klaus

2013 “Corporate Governance of Banks and Other Financial Institutions After
the Financial Crisis”, Journal of Corporate Law Studies, n.° 13, pp. 219-53.

JimENEZ, Palma Pefia (ef al.)

2012 Comunicacion institucional y politica, Madrid: Fragua Ed.

Jounson, Simon

2009  “The Quiet Coup’, in The Atlantic, disponivel em http://www.theatlantic.
com/magazine/archive/2009/05/the-quiet-coup/307364/ (consultado em
02.07.2013).

Kartyar, Neal

2006  “Internal Separation of Powers: Checking Today’s Most Dangerous Branch
from Within”, Yale Law Journal, 115, pp. 2314-2349.

KINDLEBERGER, Charles

1978  Manias, Panics and Crashes, Nova lorque: Basic Books.

KircuNER, Christian

2006  “The Proper Role of Bureaucracy in a Modern Market Economy”, in Hoer,
Klaus, Corporate Governance in Context. Corporations, States, and Markets in
Europe, Japan and the US, Oxford: Oxford University Press, p. 341.

LastrA, Rosa & Scuams

2001  “Public Accountability in the Financial Sector, iz FERRAN, Eilis e GoODHART,
Charles, (edit.), Regulating Financial Services and Markets in the 21st Century,
Oxford: Hart Publishing, pp. 165-189.



232 | LUIS GUILHERME CATARINO

LinDsETH, Peter

1999  “Democratic Legitimacy and the Administrative Character of Supranation-
alism: The Example of the European Community”, Columbia Law Review
Vol. 99, No. 3 (Abr), pp. 628-738.

LroveT, Garcia

1993 “Autoridades administrativas independientes y Estado de Derecho”, Revista
de Administracion Publica, n.° 131, p. 61-118.

Lobpce, Martin

2004  “Accountability and transparency in regulation”, in JoRDANA, Jacint & LEviI-
-Faur, David (ed.), 7he Politics of Regulation, Edward Elgar Publishing,
p- 129.

Loureiro, Jodo

2001  “Dasociedade técnica de massas a sociedade de risco: prevengio, precaugio e
tecnociéncia”, Estudos de Homenagem ao Prof- Doutor Rogério Soares, Coimbra:
Coimbra Editora, pp. 797-891.

Lowi, Theodore

2006  The End of the Republican Era, New York: University of Oklahoma Press.

Lunmann, Niklas

1997  Observaciones de la Modernidad, Barcelona: Paidds.

MagAs, Maria Fernanda

2006  “O controlo jurisdicional das autoridades reguladoras independentes”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 58, jul/ago, pp. 21-49.

2011  “Responsabilidade civil das entidades reguladoras”, Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 88, jul/ago.

MagAs, Maria Fernanda, Catarino, Luis Guilherme & Carposo pa CosTa,
Joaquim Pedro

2004  “O Contencioso das Decisdes das Entidades Reguladoras do Sector
Econémico Financeiro (Projecto de Estudo)”, Estudos de Regulagao Piiblica,
I, Coimbra: Coimbra Editora.

Macey, Jonathan

1992 “Organizational Design and Political Control of Administrative Agencies”,
Journal of Law, Economics, and Organization vol. 8, n.° 1, pp. 93-110.

MarcHAN, Angel

1983  “La administracién asediada” RAP 100-112, jan/dez, pp. 805-46.

MagrkeLL, David e MEazELL, Emily

2013 “Administrative Proxies for Judicial Review: Building Legitimacy form the
Inside-Out”, Harvard Environmental Law Review, Vol. 37, ¢ FSU College



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 233

of Law, Public Law Research Paper No. 603, in http://papers.ssrn.com/sol3/
papers.cfmPabstract_id=2127838 (consultado em 20 .05.2013).

Mas, Joaquin Tornos & GaLAN, Alfredo Galdn (coord.)

2000  Comunicacion Piblica— La informacion administrativa al ciudadano, Madrid:
Marcial Pons.

McCussins, Mathew & Scuwartz, Thomas

1984  “Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire Alarms”,
American Journal of Political Science, vol. 28, n.° 1, pp. 165-79, disponivel
em http://www.unc.edu/~fbaum/teaching/PLSC541_Fall08/mcubbins_
schwartz_1984.pdf (consultado em 16 .03.2013).

McCussins, Mathew, NoLr, Roger & WEINGAST, Barry

1987  “Administrative Procedures as Instrument of Political Control”, Journal of
Law, Economics and Organization, 111, 2, pp. 243-77.

MEeazeLL, Emily

2012 “Super Deference, The Science Obssession, and Judicial Review as Translation
of Agency Science”, Michigan Law Review, vol. 109, n.° 5, pp. 733-784.

MEerLoni, Francesco

1997  “Amministrazione «neutrale» ¢ amministrazione imparziale (A proposito dei
rapporti tra ‘politica e amministrazione’)”, Diritto pubblico, 2, pp. 321-367

Movina, Angel

1995 LaAdministracion por Agencias en los Estados Unidos de Norte America, Madrid,
Universidad Carlos IIT de Madrid.

Moreira, Vital & Magis, Maria Fernanda

2003  “Autoridades Reguladoras Independentes: Estudo e Projecto de Lei Quadro”,
Direito Piiblico e Regulagio, n.° 4, Coimbra Editora.

Moreira, Vital & Marques, Maria Manuel

2008 A mdo visivel — Mercado e Regula¢do, Coimbra: Almedina.

NiskaNEN, William

1971 (reed. de 2007), Bureaucracy and Representative Government, Chicago:
A. Atherton.

Notr, Roger

2002 Economic Perspectives on the Politics of Regulation, in Anthony OGUS, (ed.),
Regulation, Economics, and the law, Northampton: Elgar Reference Collection.

NoTEs

2011  “Deweyan Democracy and the Administrative State”, Harvard Law
Review vol. 125, n.° 2, pp. 580-601, também disponivel em http:/www.
harvardlawreview.org/media/pdf/vol125_deweyan_democracy.pdf.



234 | LUIS GUILHERME CATARINO

OTERO, Paulo

2003 Legalidade e administracio piiblica. O sentido da vinculagdo administrativa i
guridicidade, Coimbra: Almedina.

PacE, Alan

2001  “Regulating the Regulator — A Lawyer’s Perspective on Accountability
and Control”, in FErrAN, Eilis e Goopnart, Charles (ed.) Regulating
Financial Services and Markets in the 21st Century, Hart Publishing: Oxford,
pp- 127-151.

PacLiari, Stefano

2011 Pushed to the Sidelines? IOSCO and the Changing Role of International
Regulatory Institutions after the Crisis, “Working Paper” de Maio, Temple
University, disponivel in www.stefanopagliari.net/SP/Publications.html
(consultado em 05.04.2013)

PaorLi-GaciN, Vanina

1998 Les Commissions des valeurs mobiliéres aux Etats-Unis et en Europe, Bruylant:
Bruxelas.

PiEs, Ingo

1993 Normative Institutionenoekonomik, zur Rationalisierung des politischen
Liberalismus, Ttubingen: ].C.B.Mohr.

PorTER, Tony

2005  Globalization and Finance, Cambridge: Massachusetts.

ProcTogr, Charles

2004  “The liability of financial regulators for bank failures”, Amicus Curiae, n.° 52,
mar/abr, pp.23-8

REeED, Michael

1993 “Organizations and Modernity: continuity and discontinuity in organization
theory”, in HassarD, John, & Parker, Martin (ed.), Postmodernism and
Organizations, Londres: Sage, pp. 163-183.

RE16, Carlos

2013 “Larelevédncia de la culpa in vigilando en la regulacién y supervisién finan-
ceira y bancaria”’, RDBB, n.° 128 out/dez, pp. 115-157.
Rossi, Jimi

2001  “Bargaining in the Shadow of Administrative Procedure: The Public Interest
in Rulemaking Settlement”, Duke Law Journal, Vol. 51, pp. 1015-1058.

Rounp, Jr Charles & Rounp 111, Charles

2012 Loring and Rounds: A Trustee’s Handbook, Wolters Kluwer, pp. 1179-1186.



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 235

SaBoriN, Paul

1988  Les autorités administratives indépendantes dans I’Etat, em CoLLIARD &
Tims1t, Les autorités administratives indépendantes, Paris: PUF.

SaLomon, Lester

2000  “The New Governance and the Tools of Public Action; an Introduction”,
Fordbam Urban Law Journal, Vol. 28, n.° 5, pp. 1611-1674.

SAURER, Johanes

2010  “Supranational governance and networked accountability structures: Member
State oversight”, in ROSE-ACKERMAN, Susan, & LINDSETH, Peter
L., (coord.) Comparative Administrative Law, Cheltenham/Northampton:
Edward Elgar Pub., pp. 618-632.

SanpuLL

1996  Manuale di Diritto amministrativo, Népoles: Jovene

ScHOENBROD, David

1993 Power without responsibility, How Congress Abuses the People through
Delegation, Yale: Yale University Press

Scuwerrzer & Kumpan

2005  “Changes of Governance in Europe, Japan and the US: Discussion Report”,
in Horr, Klaus, Corporate Governance in Context. Corporations, States, and
Markets in Europe, Japan and the US, Oxford: Oxford University Press,
pp- 687-729.

SEABROOKE, Leonard & Tsincou, Eleni

2009  “Revolving doors and linked ecologies in the world economy: policy
locations and the practice of international finance reform”, Centre for the
Study of Globalization and Regionalisation, WP 260/09, disponivel http://
wrap.warwick.ac.uk/1849/1/WRAP_Seabrooke_26009.pdf (consultado
em 02.0.3.2013).

SEIDENFELD, Mark

1992 “A Civic Republican Justification for the Bureaucratic State”, Harvard Law
Review, n.° 105, pp. 1511-71.

SuaAPriro, Martin

1983  “Administrative Discretion: Next Stage”, Yale Law Journal, n.° 92, p. 1487.

1986  “APA: Past, Present and Future”, Virginia Law Review, vol. 72, pp. 447-92,
também disponivel em http://scholarship.law.berkeley.edu/facpubs/1448.

SuepsLE, Kenneth A.

1992 “Bureaucratic Drift, Coalitional Drift, and Time Consistency: A Comment on
Macey”, Journal of Law, Economics, and Organization, Vol. 8,n. 1, pp. 111-118.



236 | LUIS GUILHERME CATARINO

Simon, Herbert

1994  “Administrative Behavior: How organizations can be understood in terms
of decision processes”, disponivel em http://jespersimonsen.dk/Downloads/
Simon-introduction.pdf (consultado em 12.4.2013).

SinGER, David

2007 Regulating Capital: Setting Standards for the International Financial Systems,
Nova Iorque: Cornell University Press.

Staszewaski, Glen

2011 “The Challenges of Fiduciary Administration”, Texas Law Review, vol. 88,
pp- 156-62.

STEwART, Richard

1975 The Reformation of American Administrative Law, Harvard: Harvard L.R.
Association.

StEwaART, Richard

2003  “Administrative Law in the Twenty-first Century”, Harvard Law Review,
Vol. 78, n.° 2, pp. 437-60.

Suay RincoN, José

2013 “Cap. XVI. Responsabilidad patrimonial en el dmbito urbanistico”,
in LOPEZ, Tomds Q. & Marcos, Anabélen, La Reponsabilidad patrimonial
de la Administracion piblica, Valéncia: Tirant lo Blanch.

SunsTEIN, Cass

2006  “Beyond Marbury: The Executive’s Power To Say What the Law Is”, Ya/e
Law Journal, 115, pp. 2580-2610.

TAvARES DA SiLvA, Suzana

2010  Um Novo Direito Administrativo?, Coimbra: Imprensa da Universidade de
Coimbra.

TreuBNER, Gunther

1989 Odireito como sistema autopoiético, trad. e preficio de José Engracia Antunes,
Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian.

1997 “Alteras pars audiatur : Le droit dans la collision des discours”, Droit et Société,
35, pp- 99-123.

TuikeLL-WHITE, Ben

2009  “Dealing with the banks: populism and the public interest in the regulatory
financial crisis”, International Affairs, 85, vol.4, p. 690-711, disponivel em
http://www.chathamhouse.org/sites/default/files/public/International%20
Affairs/2009/85_4thirkell-white.pdf (consultado em: 21.5.2013).



O NOVO REGIME DA ADMINISTRACAO INDEPENDENTE | 237

Tison, Michel

2005  “Do not attack the watchdog! Banking supervisor’s liability after Peter e
Paul”, Common Market Law Review, vol. 42, n.° 3, p. 639-75, 647.

Tsincou, Eleni

2008  “Transnational Private Governance and the Basel Process: Banking
Regulation and Supervision, Private Interests and Basel II”, in Graz, Jean-
-Christophe & NOLKE, Andreas (ed.), Transnational Private Governance and
its Limits, Londres: Routledge.

2012 Club Model Politics and Global Financial Governance. The Case of the Group
of Thirty, Copenhaga, disponivel em http://dare.uva.nl/document/364210
(consultado em: 22.8.2013).

VeErRMEULE, Adrian

2007 Massachusetts v. EPA: From Politics to Expertise, Working Paper 23 agosto,
disponivel in http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=1008906
(consultado em: 3.8.2013).

VoierT, Stefan

2002 Institutionenékonomik, Munique: Wilhelm Fink Verlag.

Yackeg, Jason W. & YACKEE, Susan W.

2006  “A BiasTowards Business? Assessing Interest Group Influence on the U.S.
Burocracy”, Journal of Politics, vol. 68, n. ° 1, pp. 128-139.



