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“Institutions are not necessarily or even usually created to
be socially efficient; rather they, or at least the formal rules,
are created to serve the interests of those with the bargaining
power to create new rules.”

Doucrass NorTH

ABSTRACT: Law n. 67/2014, of August 28, approved the Regulatory Authorities’ Framework
Law, pursuing the harmonization of the legal framework applicable to these Authorities.
A year past from its entry into force this paper analyses if this harmonization was achieved.
The principles and objectives underlying the Law are explained with a reference to the creation
and evolution of the regulatory agency movement in Portugal since the 80s, emphasising the
instruments implemented to ensure independency, accountability and efficiency. The framework
implementation was more complex than expected, as only a part of the bylaws was revised
until the present moment. Nonetheless, at this point, it is possible to conclude that, on a first
p/mse, concerning the transposition ofz‘be /egalfmmework to the bylaws, harmonization
is being achieved. However, the fact that the rigidity of some of the norms is also being
transposed to the bylaws, with little or no adaptation, raises the question of whether the
harmonization achieved will not suffer an erosion in the future. As for efficiency concerns,
this paper concludes that no more than a very shy step was taken in the Law, and that the
lack of a general provision concerning ex ante e ex post impact analysis is an important gap
in the pursuance of that objective.

SumArio: Introducio. 1. Da génese das entidades reguladoras a lei-quadro. IT. Ambito
da lei-quadro. III. Regime da lei-quadro e transposi¢do estatutdria. Conclusio.

1 O presente artigo expressa exclusivamente a posicao da autora e foi escrito tendo em conta as alteragoes
legislativas publicadas até 31 de dezembro de 2014.
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INTRODUCAO

No passado dia 2 de setembro de 2014 completou-se um ano da entrada em
vigor da lei-quadro das entidades reguladoras com fungdes de regula¢do da
atividade econémica dos setores privado, ptblico e cooperativo, aprovada pela
Lei n.° 67/2014, de 28 de agosto (que também se refere simplesmente como
“lei-quadro”)?.

A lei-quadro resultou de um processo legislativo cuja génese se prende com
a necessidade, assinalada hd mais de uma década, de criar um quadro comum
para as virias entidades reguladoras existentes e com o reforgo de indepen-
déncia destas entidades. Este objetivo foi mais recentemente previsto como
um dos compromissos assumidos pela Republica Portuguesa no contexto da
concessio de assisténcia financeira pela Comissio Europeia, pelo Banco Cen-
tral Europeu e pelo Fundo Monetério Internacional, tendo sido estabelecido
no Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality
de maio de 2011.

Completado um ano de vigéncia, revisita-se agora as principais alteragdes
introduzidas pela lei-quadro, procedendo-se a uma reflexdo sobre o impacto
das mesmas na prossecugio do objetivo de aproximagdo das entidades regu-
ladoras abrangidas pelo diploma de um modelo de verdadeira eficiéncia.

Importa sublinhar, antes de mais, que a lei-quadro, sem ter um valor
reforgado em termos constitucionais’, tem, contudo, um ascendente politico,
na medida em que se configura como um diploma de enquadramento geral
das entidades de regulagdo. Tal é denotado pela expressamente pretendida
adequacio dos estatutos das entidades ao seu preceituado.

Assim, apenas com a publicagdo dos novos estatutos das entidades regu-
ladoras vai sendo possivel aferir, por um lado, qual o grau de harmonizagio
conseguido e, por outro, qual a medida da flexibilizagdo das solugdes encon-
tradas, em adaptagio a realidade.

Esta adaptagio tornou-se, antes de mais, mais complexa do que o pre-
visto. Efetivamente, nio obstante a previsio legal de que os estatutos seriam
harmonizados com a lei-quadro até 1 de dezembro de 2013, um ano apés a

2 A Lein.° 67/2013, de 28 de agosto, denominada lei-quadro das entidades reguladoras com funcoes de
regulagao da atividade econémica dos setores privado, plblico e cooperativo, contém um conjunto de
normas de natureza preambular, aprovando em anexo a “lei-quadro das entidades reguladoras”, expressao
que se utilizara no texto, entendendo-se ser uma simplificagao daquele seu verdadeiro nomen iuris, como
se vera, mais préximo do seu objeto (vide nota de rodapé 28).

3 Cfr. artigo 112.° da Constituicao da Republica Portuguesa.
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entrada em vigor da mesma apenas se encontravam em vigor 0s novos esta-
tutos da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR),
aprovados pela Lei n.° 10/2014, de 6 de margo, da Autoridade da Mobilidade
e dos Transportes (AMT), constantes do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de
maio, da Autoridade da Concorréncia (AdC), plasmados no Decreto-Lei
n.° 125/2014, de 18 de agosto, e da Entidade Reguladora da Saude (ERS),
previstos no Decreto-Lei n.© 126/2014, de 22 de agosto.*

Note-se que a harmonizagio estatutiria da Entidade Reguladora dos
Servigos Energéticos (ERSE) havia sido ji prosseguida com a publicagio
do Decreto-Lei n.° 84/2013, de 25 de junho, que, ndo obstante publicado
previamente a lei-quadro, antecipa o respetivo regime. Efetivamente, ao
completar a transposi¢do das Diretivas do Terceiro Pacote Energético, este
diploma reforga estatutariamente um regime de autonomia e de independéncia

funcional para a ERSE.*

I. DA GENESE DAS ENTIDADES REGULADORAS A LEI-QUADRO
Recorda-se que a origem das entidades reguladoras independentes remonta
as comissoes reguladoras independentes norte americanas, estabelecidas
desde o final do século XIX para regular a prestacio de servi¢os econé-
micos de rede, considerados monopdlios naturais, como os transportes,
as comunicagdes, a eletricidade, o gds e a dgua e o saneamento (utilities).
Este modelo, transposto pelo Reino Unido no final da década de setenta
do século seguinte, através da criagdo de agéncias e comissdes reguladoras,
acompanhou a liberalizagio e a privatizagio da economia.

2 O modelo da regulagio independente foi difundido na Europa do século XX
nos anos 90, acompanhando a mudanga de paradigma do Estado Provi-
déncia para o Estado Regulador, em que a intervencio direta do Estado
na economia, tributdria das conce¢des keynesianas, ¢ progressivamente

4 Nestes termos, e atenta a alteracao dos estatutos da ERSE que se refere em seguida, aguarda-se ainda
a transposicao dos estatutos do Instituto de Seguros de Portugal (ISP) — cuja denominagao passara a ser
Autoridade de Supervisao de Seguros e Fundos de Pensoes (ASF) — da Comissao do Mercado de Valores
Mobiliarios (CMVM), da Autoridade Nacional de Comunicagdes (ANACOM) e do Instituto Nacional de
Aviacao Civil, I.P. (INAC).

5 O Decreto-Lei n.° 84/2013, de 25 de junho, refere expressamente que o regime previsto é estabelecido
no decurso dos trabalhos preparatérios da legislacao de enquadramento das entidades reguladoras e que
respeita as op¢oes ja efetuadas quanto aos aspetos de natureza financeira e administrativa das entidades
reguladoras, constantes da proposta de lei ja aprovada, a data, em Conselho de Ministros, e ja remetida
a Assembleia da Republica.
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transposta para uma atuacio indireta. Nesta, o Estado perde progressiva-
mente o seu papel de operador e prestador para ter um papel de regulagio
da economia, verificando-se, assim, uma desregula¢do e, em paralelo, uma
reregulagio préprias da liberalizagdo.®

3 Neste novo paradigma, as entidades reguladoras independentes, mediante
a diminui¢io da interven¢io direta do Estado na Economia, assumiram
como principal papel a garantia dos interesses dos utilizadores dos servigos
publicos considerados essenciais — numa légica de presta¢io universal, com
qualidade, regularidade e continuidade — e do acesso equitativo dos diversos
operadores 4 atividade, como forma de implementar concorréncia entre estes.

4 Como reconhece o préprio legislador portugués na motivagio do diploma
que aprova os anteriores estatutos da ERSE, o Decreto-Lei n.° 97/2002, de
12 de abril, a solugio das “entidades reguladoras independentes” foi ditada,
tanto pela preocupagio de separar os papéis do “Estado regulador” e do
“Estado operador” (dada a permanéncia de uma forte posi¢do do Estado
nos sectores em vias de liberalizagio), de modo a garantir a imparcialidade
da regulagio, como pelo objetivo de tornar a regula¢ido independente dos
ciclos e conjunturas politico-eleitorais, reforcando assim a confianga dos
operadores e consumidores.

5 O modelo das entidades reguladoras independentes conforma-se, assim,
com uma légica transversal em que a nova concegio de intervengio deve
enformar menores custos, combinando uma elevada competéncia técnica
com uma maior flexibilidade.® Tal vai ao encontro dos objetivos das enti-
dades de regulagio, de colmatar as falhas de mercado e de tutelar os inte-
resses dos utilizadores dos servigos considerados essenciais, numa légica
de regulagio social como a que subjaz ao conceito de servigo universal.

6 Moreira (2001: 1), caracteriza o “Estado regulador” com base sobretudo na “desintervencao” do Estado na
atividade econémica, acompanhada de uma “desgovernamentalizacao” da atividade reguladora, expressada
nas autoridades reguladoras independentes.

7 Vide Calvao da Silva, 2008; Cardoso, 2002: 39-215; Goncalves, 2006; Macas, 2006: 21; Majone, 1997a
e 1997b; Morais, 2012; Moreira, 2001; Otero, 2001; Paz Ferreira & Morais, 2009: 26 e Vera-Cruz Pinto,
2005: 160.

8 Tal como refere Majone (1997a e 1997b), as entidades reguladoras independentes justificam-se,
nomeadamente, quando a sua criacdo levar a uma diminuicao dos custos de agéncia, em resultado da
eliminacao das limitagoes préprias da relacao principal-agent decorrentes da delegacao da competéncia
deciséria na entidade detentora do conhecimento especifico do setor e da inerente independéncia de atuacao.
Note-se ainda que, na analise custo-beneficio inerente a criagao das entidades reguladoras independentes,
devem ser tidos em conta os custos de coordenacgao advenientes de uma eventual desconcentracdo de
competéncias dispersas por varias entidades reguladoras. Vide ainda Majone, 2005.
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6 Nio obstante os objetivos de eficiéncia e tecnicidade que perpassam o

10

modelo, este assume, contudo, caracteristicas especificas e diferencia-
doras nos diversos Estados, como a detengdo de poderes de autoridade
nas autoridades administrativas independentes francesas e na “ministe-
rialfreie Verwaltung” alema, que coloca a ténica na independéncia face ao
poder executivo. Esta caracteristica, especialmente relevante na regulagio
financeira e, sobretudo, nas componentes de emissdo monetdria e fixagio
das taxas de juro, estard na base da utiliza¢do do modelo do Bundesbank
na cria¢ido do Banco Central Europeu e do Sistema Europeu de Bancos
Centrais.

Os contributos alemdo e francés para o desenho da concegdo europeia
de administragdo independente levaram a uma expansio do modelo das
entidades administrativas independentes, vocacionadas a priori para a
regulagdo econdmica, passando estas entidades a abarcar outras atribui-
¢oes de natureza niao primordialmente econémica, como as relacionadas
com a defesa de direitos, liberdades e garantias, adotando, em paralelo,
uma grande heterogeneidade de estatutos juridicos.

Em paralelo, também ao nivel europeu se verifica uma proliferagio de
entidades reguladoras independentes na esfera da Unido Europeia.’

E nesta confluéncia genética, congregada com a situacio de elevada
intervengdo direta do Estado em Portugal que, no entanto, acompanha
as tendéncias europeias de modelizagio econémica — nio s pela pressio
natural dos sistemas europeus comparados, mas sobretudo pelas diretrizes
resultantes da adesdo ao modelo europeu a 1 de janeiro de 1986 —, que
surgem as entidades administrativas independentes no plano nacional.
Verifica-se, assim, o surgimento de entidades reguladoras independentes
em Portugal nas décadas de 80 e, sobretudo, 90, num processo de refor¢o
de independéncia gradual, traduzido na transferéncia de competéncias da
administra¢do direta para a administragdo indireta do Estado, como é o
caso do Instituto das Comunicagdes de Portugal. Ocorre ainda um reforgo
progressivo das caracteristicas orgdnicas e funcionais de independéncia
através de intervengoes legislativas pontuais a nivel setorial.’®

9 Vaz Freire, 2012: 433. Para uma analise da regulagao independente na Europa antes de 2000 vide

Majone, 1997.

10 Sobre os conceitos de independéncia organica e funcional vide Magas, 2006: 23.
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11 Com o objetivo de eliminar quaisquer dividas quanto a constituciona-
lidade da cria¢do das entidades administrativas independentes, a revisio
constitucional de 1997 introduziu expressamente uma referéncia ao
modelo, prevendo a respetiva criagio por ato legislativo. Com a revisio
constitucional, explicita-se mesmo que a proteg¢do de dados pessoais é
garantida por uma entidade administrativa independente e que os obje-
tivos constitucionais relativos aos meios de comunicagio social sio também
conduzidos por uma entidade administrativa independente™.

12 Neste quadro, nas décadas de 80 e 90 verifica-se, como referido, o surgi-
mento do Instituto das Comunicag¢ées de Portugal, bem como do Insti-
tuto de Seguros de Portugal (ISP), da Comissio do Mercado de Valores
Mobilidrios (CMVM) e da ERSE.

13 O Instituto das Comunicag¢des de Portugal, redenominado Autoridade
Nacional de Comunicagées — ANACOM, entidade reguladora dos setor
das comunicagbes e postal, é criado em 1981. Os respetivos estatutos,
aprovados em 1989, vém a ser substancialmente alterados em 2001, tendo
em vista o refor¢o dos seus poderes de autoridade.

14 O ISP é criado em 1982 para regular a atividade seguradora e ressegura-
dora, fundos de pensdes e mediagdo de seguros®. Por sua vez,a CMVM
surge em 1991, com fungdes de regulagio dos mercados de valores mobi-
lidrios e das atividades dos intermedidrios financeiros™. In fine, a atual
ERSE é criada em 1995 para supervisionar o setor elétrico, tendo passado
a regular os sectores do gds natural e da eletricidade em 2002".

11 Cfr. art.°35.%, n.°2, e art.® 39°, n.° 1, da Constituicao da Republica Portuguesa, respetivamente.

12 O ICP-ANACOM foi criado em 1981, pelo Decreto-Lei n.° 188/81, de 2 de julho, sendo legalmente
qualificado como entidade reguladora pela Lei das Comunicagoes de 1997 (Lei n.° 91/97, de 1 de agosto).
Assume também fungoes como entidade reguladora postal, como decorre da Lei n.° 102/99, de 26 de julho.
Os atuais estatutos foram aprovados pelo Decreto-Lei n.° 309/2001, de 7 de dezembro.

13 O ISP, criado pelo Decreto-Lei n.° 302/82, de 30 de julho, substituindo o Instituto Nacional de Seguros
e a Inspecao-Geral de Seguros, vé os respetivos estatutos serem revistos pelo Decreto-Lei n.° 251/97, de
26 de setembro, entretanto revogado pelo Decreto-Lei n.° 289/2001, de 13 de novembro, posteriormente
alterado pelo Decreto-Lei n.° 195/2002, de 25 de setembro.

14 A CMVM é criada pelo Decreto-Lei n.° 142-A/91, de 10 de abril, vindo os respetivos estatutos a ser
autonomamente previstos no Decreto-Lei n.° 473/99, de 8 de novembro, sucessivamente alterado pelo
Decreto-Lei n.° 232/2000, de 25 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 183/2003, de 19 de agosto, e pelo
Decreto-Lei n.° 169/2008, de 26 de agosto.

15 A Entidade Reguladora do Sector Elétrico (ERSE) foi criada pelo Decreto-Lei n.° 187/95, de 27 de julho,
tendo os respetivos estatutos sido aprovados pelo Decreto-Lei n.° 44/97, de 20 de fevereiro, passando
em 2002 a regular os sectores do gas natural e da eletricidade e a ter a atual designacao, pelo Decreto-
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15 Em 1998 ¢ ainda criado o Instituto Nacional de Aviagio Civil (INAC),
redenominado pela lei-quadro como Autoridade Nacional da Aviagio Civil
(ANAC), com fungdes de regula¢io do setor da aviagio civil®, e o Insti-
tuto Regulador de Aguas e Residuos, I. P. (IRAR, I. P)), atual Entidade
Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos (ERSAR)Y, com a missdo
de regular os sectores dos servigos de abastecimento publico de d4gua e de
saneamento.

16 Mediante a multiplicagdo de entidades reguladoras, desde cedo se identi-
ficou a necessidade de colocar ordem na “desordem” criativa de estatutos
diferenciados, sendo um marco a Declaragio de Condeixa saida do Férum
com o mesmo nome, realizado em Portugal, entre os anos 2000 e 2001.

17 A questio foi, assim, objeto de um estudo e de um projeto de lei-quadro
das autoridades reguladoras independentes (ARI) elaborado por Vital
Moreira e Fernanda Magis, concluidos em fevereiro de 2002%. O referido
projeto foi entdo publicado, ainda que, por vicissitudes politicas, ndo em
Diidrio da Republica®, tendo as solugdes que preconizava influenciado
diversos estatutos de entidades de regulagdo nacionais.

18 Em 2004 foi aprovada uma lei-quadro dos institutos publicos (Lei
n.°3/2004, de 15 de janeiro), regime aplicével as entidades reguladoras que
assumem estatutariamente a natureza juridica de instituto publico, nio
tratando este diploma, atenta a sua natureza, das especificidades inerentes
as entidades reguladoras, no universo dos institutos publicos.

-Lei n.° 97/2002, de 12 de abril. Os estatutos, aprovados por este diploma, foram revistos pelo Decreto-
-Lei n.° 212/2012, de 25 de setembro e, posteriormente, pelo Decreto-Lei n.° 84/2013, de 25 de junho, de
forma a assegurar a transposicao do “Terceiro Pacote Energético” europeu. Foi também aprovado o regime
sancionatério correspondente pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro.

16 O INAC foi criado em 1998 pelo Decreto-Lei n.° 133/98, de 15 de maio, herdando os poderes de
regulacao detidos no dmbito do transporte aéreo pela Direcao-Geral de Aviacao Civil, tendo os respetivos
estatutos sido alterados pelo Decreto-Lei n.° 145/2007, de 27 de abril, que vem reforcar as respetivas
competéncias normativas e poderes de supervisao, inspecao e fiscalizagao.

17 O IRAR foi criado através do Decreto-Lei n.° 362/98, de 18 de novembro, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 207/2006, de 27 de outubro, que aprovou a Lei Organica do Ministério do Ambiente, do Ordenamento
do Territério e do Desenvolvimento Regional, tendo sido reestruturado pelo Decreto-Lei n.° 277/2009, de
2 de outubro, e entdo redenominado Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR).

18 Vide Decoopman, 2002: 15 ss. e Magas, 2006: 24, também referindo a mesma autora.

19 O referido estatuto foi elaborado com base em solicitacao do Ministro da Reforma do Estado e da
Administracao Publica do X1V Governo Constitucional de Portugal.

20 Moreira & Magas, 2003.
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19 J4 nos anos 2000, e apds a primeira tentativa de criagdo de um quadro
normativo comum para as entidades reguladoras independentes com o
projeto de lei-quadro das autoridades reguladoras independentes e sob
a égide da lei-quadro dos institutos publicos, surge a Autoridade da
Concorréncia, criada em 2003 para assegurar a aplicagdo das regras de
concorréncia em Portugal® e, no mesmo ano, a ERS?*.. Procede-se, entio,
a revisdo dos estatutos da generalidade das entidades reguladoras.

20 Também no setor dos transportes, terrestres, fluviais e maritimos, foram
historicamente criados diversos institutos publicos de regulagdo, como o
Instituto Nacional do Transporte Ferrovidrio (INTF), em 1998, o Insti-
tuto Portudrio e dos Transportes Maritimos — IPTM criado em 2002 ou o
Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres —IMT T e o Instituto
de Infraestruturas Rodovidrias — InIR, criados em 2007 Trata-se de um
setor cuja estrutura regulatéria tem sido objeto de sucessivas alteragdes,
sendo o Instituto da Mobilidade e dos Transportes (IMT, I.P), resultante
da reestruturagio operada em 2011 e 2012, agora objeto de nova alteragdo
nos termos do artigo 4.° da lei-quadro.

21 Apés 2002, os varios estatutos juridicos das entidades reguladoras inde-
pendentes, enquanto organismos publicos dotados de existéncia juridico-
-administrativa prépria, destacados da administragdo direta e indireta
do Estado (em sentido estrito), assumiam, com maior ou menor forga,
um conjunto de caracteristicas gizadas de forma a assegurar a respetiva
independéncia face ao poder executivo, mantendo, contudo, o cariter de
entidades ou autoridades publicas.

22 Trata-se de entidades publicas, de natureza administrativa®, com o objeto
de efetuar regula¢io econémica, com toda a variagio de recorte corres-
pondente, nio s6 ao termo regulagio (aqui utilizada em sentido amplo),

21 A AdC é criada pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de janeiro, que confere unidade organica as fungoes
previamente repartidas entre a Direcao-Geral do Comércio e da Concorréncia (DGCC) e o Conselho da
Concorréncia.

22 AERS foi criada pelo Decreto-Lei n.° 309/2003, de 10 de dezembro, que aprovou, a data, os respetivos
estatutos, posteriormente alterados pelo Decreto-Lei n.° 127/2009, de 27 de maio, que prevé uma
reestruturacao desta entidade, atendendo a reforma em curso do Sistema Nacional de Satde (SNS), no
ambito da qual se previa que parte das entidades prestadoras de cuidados de salide do SNS, publicas,
sociais ou privadas, operando por delegacao ou concessao de servico publico, deixavam de estar sujeitas ao
comando administrativo do Estado, passando, na generalidade, a estar sujeitas a uma l6gica empresarial.

23 Relativamente a natureza das entidades reguladoras independentes veja-se Magcas, 2006: 24, Moreira
& Macas, 2003: 24 ss. e Magide Herrero, 2000.
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mas também a delimitagio do que é a regula¢do com cardter econémico.
Refere-se, assim, a entidades que ndo correspondem a fenémenos de auto-
determinacio e autorregulagio de interesses organizados.

No que concerne a caracteristica da independéncia, essencial ao modelo,
ha desde logo que apontar que o grau de independéncia era distinto entre
as vérias entidades reguladoras, dependendo do regime concretamente
aplicavel em termos funcionais, orginicos e financeiros.

Nos projetos da Revisdo Constitucional de 2010 previa-se ja uma alte-
ra¢do do processo de nomeagio dos titulares do 6rgao de administragio
das entidades reguladoras, no sentido do reforgo da respetiva autonomia
governamental®*.

Em maio de 2011, no 4mbito dos compromissos assumidos pela Repu-
blica Portuguesa no contexto da concessdo de assisténcia financeira pela
Comissio Europeia, pelo Banco Central Europeu e pelo Fundo Monetario
Internacional, estabelece-se como objetivo a garantia de que as “Autori-
dades Reguladoras Nacionais (ARN) tém a independéncia e os recursos
necessdrios para exercer as suas responsabilidades”.®

Nesse sentido, prevé-se a elaborag¢do de um relatério independente sobre
o ambito da atividade, os poderes de intervencio, os recursos e as caracte-
risticas que determinam o nivel de independéncia “das principais ARN"
— o qual veio a ser elaborado pela AT Kearney — e a apresentagio de uma
proposta com vista ao refor¢o da independéncia dos reguladores.

A independéncia face ao poder executivo e, concretamente, ao Governo,
pressupde, nos termos em regra identificados pela doutrina, o preenchi-
mento de um conjunto de requisitos traduzidos numa verdadeira auto-
nomia administrativa, patrimonial, financeira e de gestio, sem sujei¢do
a poderes de tutela ou superintendéncia governamental, na detengdo de
6rgdos préprios com atribui¢ées determinadas de forma clara e na atri-
buigio de poderes discriciondrios a entidade administrativa independente
na prossecugio das respetivas atribui¢des. Traduz-se ainda num conjunto
de requisitos relativos a nomeagio e exonerag¢ao/inamovibilidade dos

24 Vide projetos de revisao constitucional (XI LEG/2.2SL) n.° 1/XI-PSD e n.° 9/XI — PS in http://www.
parlamento.pt/RevisoesConstitucionais/Paginas/Revisao2011.aspx. Vide ainda Blanco de Morais, 2012: 183.

25 Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica de 17 de maio de
2011 (medida 7.21).

26 Idem.



248 | TANIA CARDOSO SIMOES

28

29

30

II.
31

32

titulares dos 6rgdos, a duragio (longa) dos respetivos mandatos e a apli-
cagdo de um regime de incompatibilidades que assegure a independéncia
face aos regulados e o fenémenos de revolving door.”’

Ora, até a aprovagio da lei-quadro, verificava-se uma transposi¢o para os
estatutos de quase todas as entidades (com excec¢io do Banco de Portugal),
dos poderes de tutela préprios da administragdo indireta do Estado, o que,
aliado a um sistema de nomeagio governamental dos titulares dos 6rgaos
de administragio, tornava ténue e flutuante a fronteira das entidades inde-
pendentes no seio da administragdo indireta do Estado.

Efetivamente, tendo a Constitui¢do da Republica Portuguesa remetido a
defini¢do dos termos da criagdo e funcionamento das entidades reguladoras
e das entidades administrativas independentes (em geral) para legislagio
ordindria, estas vém a assumir diferentes graus de amplitude quanto aos
poderes que lhes sio conferidos, bem como diversas formas organizacio-
nais e de concretizagio do estatuto de independéncia, cabendo ainda a lei
a inerente defini¢do do ponto de equilibrio entre uma atuagdo auténoma
e independente e o principio democritico.

E, assim, precisamente no campo da diversidade criada, que se justifica a
aprovagio da lei-quadro.

O AMBITO DA LEI-QUADRO

Como se referiu acima, o Memorando de Entendimento sobre as Condi-
cionalidades de Politica Econémica, de 17 de maio de 2011, previa a elabo-
ragio de um relatério independente sobre as “principais ARN”.

No n.°3 do artigo 3.° do diploma preambular sio reconhecidas como enti-
dades reguladoras, para efeitos de aplicagdo da lei-quadro, entidades de
regulagdo financeira — o Instituto de Seguros de Portugal e a Comissdo
do Mercado de Valores Mobilidrios, sendo expressamente excluido do
ambito da Lei o Banco de Portugal — e entidades reguladoras de uzilities,
caracterizadas por uma relevante componente de economias de rede,
tradicionalmente consideradas como monopdlios naturais justificativos do
modelo de monopdlio legal, demantelado por processos de liberalizagio
que caracterizaram as tltimas décadas, de forte influéncia europeia. E este
o caso da ERSE, da ANACOM, da Autoridade Nacional da Aviagio
Civil (ANAC), do Instituto da Mobilidade e dos Transportes (IMT), da
ERSAR e, em certa medida, da ERS.

27 Vide Blanco de Morais, 2001 e 2012: 201 ss., Dumez & Jeunemaitre, 1999.
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E ainda enquadrada como entidade reguladora a AdC que, contudo, nio
pode ser qualificada enquanto tal em sentido estrito, na medida em que nio
tem atribui¢oes de regulacio, sendo sobretudo uma entidade de controlo
e supervisdo, com uma atua¢do maioritariamente ex post (com excecio do
controlo de operagdes de concentragio). As suas fungdes podem, contudo,
enquadrar-se num conceito de regula¢do em sentido amplo, de ordenagio
da economia, por contraposi¢io a um intervengio direta do Estado, sendo
nesta l6gica, cré-se, que vem a ser integrada na lei-quadro.

Note-se que o universo de entidades administrativas independentes em
termos materiais ndo se esgota nas entidades administrativas indepen-
dentes definidas expressamente como entidades reguladoras na lei-quadro.
Ficam excluidas da lei, que circunda o seu objeto com referéncia a regu-
lagdo econdémica, as entidades que ndo seguem esse propésito, visando
antes a prote¢do de direitos, liberdades e garantias, como a Comissio
Nacional de Elei¢coes e a Comissio Nacional de Prote¢io de Dados,
cujo estatuto de independéncia tem por base uma relagio especial com a
Assembleia da Republica.

Quanto a este aspeto, a lei-quadro das entidades reguladoras representa
assumidamente um recentrar do modelo de entidades reguladoras inde-
pendentes, a0 menos enquanto modelo harmonizado, na regulagio econé-
mica, seguindo a légica norte-americana num movimento do tipo “back
to the agencies’.

Se esta delimitagio resulta clara da prépria lei-quadro e dos seus antece-
dentes®, ji no que concerne a delimitag¢io efetuada no ambito das enti-
dades com fungées de regulagdo econémica, a fundamentagio nio é tio
evidente, apesar de a lei ter sido precedida de um estudo de avaliagio de
necessidade ou impacto, nos termos jd referidos®.

28 O artigo 1.° da lei-quadro delimita expressamente o respetivo ambito as entidades com funcoes de
regulacao e de promocao e defesa da concorréncia respeitantes as atividades econémicas (nao obstante
nao defina o que deve entender-se como atividade econémica). Deve, assim, interpretar-se restritivamente
o disposto nos artigos 1.° e 2.° do diploma preambular, que qualifica a lei em anexo como “lei-quadro das
entidades reguladoras”.

29 Nao tendo sido divulgado, nesta data, o estudo prévio realizado pela AT Kearney, a justificacao das
opcoes efetuadas em termos legislativos sao as que decorrem da exposicao de motivos da Proposta de Lei
132/XI1 e dos documentos inseridos no respetivo processo de aprovacao parlamentar. No que concerne a
nao inclusao do Banco de Portugal e da Entidade Reguladora para a Comunicagao Social (ERC) no ambito da
lei-quadro, a exposicao de motivos apenas refere que tal se deve ao facto de que se regerem por legislacao
prépria e possuirem tratamento especifico em sede constitucional.
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37 Efetivamente, e devendo sublinhar-se que a solugdo da escolha de enti-
dades reguladoras independentes nio é um objetivo em si mesmo, nio
se encontra fundamentada nos termos previstos na prépria lei-quadro, a
justificagdo para a aplica¢do do modelo organizativo das entidades regu-
ladoras independentes as nove entidades expressamente abrangidas.*

38 Note-se que o estudo subjacente a inclusdo das entidades reguladoras no
ambito da lei-quadro devera ainda efetuar, fundamentadamente, o recorte
negativo simétrico, sendo assim mais percetivel se foi ou nio efetuada uma
ponderacio sobre a inclusio no modelo das entidades reguladoras indepen-
dentes e, consequentemente, no dmbito da lei, por exemplo do Instituto
da Construgio e do Imobilidrio, I. P. (InCI), que tem por missdo regular
e fiscalizar o setor da construgdo e do imobilidrio®.

39 Pelos mesmos motivos, seria util conhecer mais aprofundadamente os
motivos que presidiram & decisdo do legislador de nio inclusio do Banco
Portugal e da Entidade Reguladora para a Comunicagio Social (ERC)
no dmbito da lei-quadro, ainda que tradicionalmente se admita que o
Banco de Portugal, atenta a respetiva participa¢do no Sistema Europeu
de Bancos Centrais, e a ERC, tendo em conta a sua principal atribuigdo
constitucional de salvaguarda do pluralismo, tenham regimes auténomos,
ndo obstante tratar-se de entidades reguladoras de atividades econémicas.*

40 Sublinhe-se que o catdlogo das entidades reguladoras nio é um catilogo
fechado, decorrendo, contudo, do n.° 3 do artigo 6.° da lei-quadro um
principio de excecionalidade da respetiva criag¢do, visando a nido prolife-
ragdo destas entidades, com os custos inerentes em termos de eficiéncia.

30 Confraria, 2010. Para uma anélise critica da escolha do modelo, vide Calvete, 2011.

31 O artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 11/2014, de 22 de janeiro, prevé a alteracao da denominacao do InCl
para “IMPIC, Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construgao, I.P” (a concretizar até final
de marco de 2014 nos termos do artigo 36.° do mesmo diploma, o que nao ocorreu. Note-se que o artigo
35.° dos novos estatutos da AdC, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de agosto, qualifica o
“IMPIC” como entidade reguladora.

32 Oartigo 6.° do Decreto-Lei n.° 10/2003, de 28 de janeiro, revogado pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18
de agosto (estatutos da AdC), que previa o regime de articulagao da AdC com as autoridades reguladoras
setoriais, enquadra expressamente no elenco legal (exemplificativo), quer o Banco de Portugal, quer o
Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario (IMOPPI), atual InCl e futuro
IMPIC, como entidades reguladoras setoriais. A delimitacao ora efetuada pela lei-quadro, replicada nos
estatutos que vao sendo aprovados (vide, a titulo de exemplo, o artigo 9.° dos estatutos da AdC de 2014)
coloca, assim, um conjunto de questdes interpretativas, nomeadamente quanto ao ambito de obrigacoes
de consulta como as previstas no artigo 55.° da Lei da Concorréncia, aprovada pela Lei n.° 19/2012, de
8 de maio.
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Para futuro, a lei-quadro tem a preocupagio de introduzir critérios justifi-
cativos da criagdo de entidades reguladoras independentes. Nio obstante,
o seu carater genérico e algo circular em torno do conceito de indepen-
déncia, leva a que nio se possa afirmar que a lei efetivamente proceda a um
balizamento concreto dos critérios materiais que devem presidir a decisio
de criagdo (e manuten¢do) de uma entidade reguladora independente.
Efetivamente, a previsido do artigo 6.° da lei-quadro limita a criagio das
entidades reguladoras aos casos em que a prossecugio de atribui¢oes de
regulagio de atividades econémicas recomendem, face a necessidade de
independéncia no seu desenvolvimento, a nio submissdo a dire¢io do
Governo.

Paralelamente, a lei-quadro estabelece obrigagoes de natureza procedi-
mental e formal para a respetiva criagdo, como a realizagio de um estudo
prévio, a criagio por lei (em sentido amplo, entende-se) e a aprovagio de
estatutos por decreto-lei.

Em termos estatutdrios, a lei-quadro imp&e que, para que a entidade
reguladora seja considerada como tal, deve ser assegurado um conjunto
de garantias de independéncia, como a deteng¢do de autonomia admi-
nistrativa, financeira (capacidade de asseverar condi¢des financeiras de
autossuficiéncia), de gestdo e patriménio proprio. Deve ser afiangada a
respetiva independéncia organica, funcional e técnica, impondo-se que as
entidades, para tal, tenham 6rgios, servigos, pessoal e a triade de poderes
prépria das entidades reguladoras.

Prevé-se ainda como objetivo que as entidades reguladoras garantam a
protecdo dos direitos e interesses dos consumidores, desiderato que, no caso
da Autoridade da Concorréncia, é, nesta fase, mediato, jd que a atuagio
desta entidade visa sobretudo proteger o processo concorrencial enquanto
dindmica geradora de eficiéncia e, como tal, de bem-estar.”

A auséncia de critérios materiais suficientemente balizadores da criagio
de entidades reguladoras independentes pode ser parcialmente colma-
tada pela realizagio do estudo prévio acima referido e previsto no n.° 4

33 Note-se o afastamento da lei-quadro da conce¢ao bem enraizada na doutrina de que o conceito de

regulacao inclui, e ndao ombreia com, poderes de supervisao, regulamentagao e sancionatdrio — vide
artigo 3.% n.° 2, al. e). Para uma abordagem em que a intervencao da AdC nesta sede se efetiva de forma
mais direta vide Hodges, 2014.



252

47

II1.
48

49

50

51

| TANIA CARDOSO SIMOES

do artigo 6.° da lei-quadro, na medida em que o mesmo se aproxime de
um verdadeiro estudo de impacto norteado por critérios de eficiéncia®.
Numa aproximagio a l6gica de eficiéncia subjacente a teoria da regulagio,
cujo corolario tltimo ¢é, quando possivel, o respetivo ocaso por desneces-
sidade, acolhido nas denominadas sunset clauses, o artigo 8.° da lei-quadro
prevé o mesmo procedimento e forma para a extingdo, fusio e cisio de
entidades reguladoras, impondo a sua extingdo nos casos em que se veri-
fique que nio subsistem as razdes que ditaram a sua criagdo ou se tenha
tornado impossivel o desempenho da sua missdo ou a prossecugio das
suas atribui¢des.

REGIME DA LEI-QUADRO E TRANSPOSICAO ESTATUTARIA

A harmonizagio de regimes constituiu um dos principais objetivos da
lei-quadro das entidades reguladoras, importando verificar em que medida
este desiderato foi conseguido e plasmado nos diversos estatutos. Como
referido j4, num horizonte mais longinquo, importara ainda verificar se,
perante a auséncia de valor refor¢cado da lei, a harmonizagdo porventura
conseguida em 2013 ndo sofrerd uma erosio com a sucessio dos diversos
ciclos eleitorais.

Conforme referido supra, em paralelo com o designio de harmonizagao,
o legislador pretendeu reforcar as garantias de independéncia, transpa-
réncia e accountability das entidades reguladoras, procurando ainda uma
flexibiliza¢do do quadro normativo aplicivel, tornando-o potenciador de
uma maior eficiéncia.

Para além destes aspetos nucleares, a lei-quadro das entidades reguladoras
regulamenta, por vezes em grande pormenor, um conjunto de matérias,
algumas das quais de natureza especificamente estatutdria, o que podera
constituir uma fonte de rigidez com efeitos negativos na adaptag¢do dos
regimes estatutdrios a realidade prépria de cada setor regulado.

Assim, em termos organizacionais, a lei-quadro prevé que as entidades
reguladoras tenham dois 6rgdos, um conselho de administragio e um
6rgio de fiscaliza¢io responsivel pelo controlo da legalidade, da regula-
ridade e da boa gestdo financeira e patrimonial, de natureza colegial ou

34 Estribando-se os estudos em causa numa andlise econémica e ndo estritamente financeira, como
parece decorrer da Lei, deverao sempre ser ponderadas solu¢oes alternativas com menores custos, como
a criacao de mercado numa légica coasiana, eliminando-se, por natureza, os custos de intervencao que
sempre existem na atividade regulatéria.
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individual, estabelecendo a possibilidade de constitui¢do, pelos estatutos,
de 6rgios de natureza consultiva, de regulagio tarifiria ou de participagdo
dos destinatirios da respetiva atividade®.

A lei-quadro estabelece de forma detalhada as competéncias e modo de
funcionamento do conselho de administragio, érgio colegial respon-
savel pela defini¢do da atuacdo da entidade reguladora, bem como pela
direcdo dos respetivos servigos, sendo em torno dos titulares deste 6rgao
que naturalmente mais se desenvolveu o regime no sentido da pretendida
independéncia da entidade reguladora™®.

Efetivamente, sendo a salvaguarda da independéncia, como se referiu
ja, um dos principais objetivos da lei-quadro, é de sublinhar que, sem
prejuizo da introdugdo de um conjunto de elementos de refor¢o da inde-
pendéncia, que se analisard em seguida, a lei decretou essa independéncia,
i.e., encerrou a qualificagdo das entidades abrangidas pela lei como enti-
dades independentes.

Ora “a qualificacio juridica de uma entidade como autoridade reguladora inde-
pendente é tarefa do prudente, nao do legislador™, prevalecendo a substincia
da independéncia, ndo s6 com base nas salvaguardas legalmente estabe-
lecidas, mas também na realidade de facto, em face da qualificagio legal,
dispensavel e, porventura, enganadora.

Acresce que a exata delimitagdo do circulo de entidades reguladoras inde-
pendentes ndo ¢ uninime, dado o cardter subjetivo da ponderagio dos
fatores estatutdrios que permitem afirmar que as mesmas sdo material
e organicamente independentes. Esta delimitagio ndo ¢, também, estd-
tica, atentas as variagdes de interveng¢do em concreto porventura decor-
rentes de diversas concegdes politicas sobre a independéncia. Em todo
o caso, mantém-se como elementos a ter em conta o facto de continuar
a ser o Governo o tnico 6rgido com poder decisério na nomeagio dos

35 Nos novos estatutos, para além do conselho de administracao e do fiscal Gnico — Gnicos 6rgaos no
caso da AdC (artigo 15.°) e da AMT (artigo 10.°) - apenas a ERSE e a ERSAR tém conselho consultivo e
conselho tarifario (artigo 50.° e 15.°, respetivamente), tendo a ERS apenas conselho consultivo (artigo 33.°).

36 On.°8doartigo 17.° da lei-quadro prevé uma regra de alternancia de género e um sistema de quotas
do ambito da nomeacao dos titulares do érgao de administracao, importando determinar se a norma
em causa constituird um verdadeiro imperativo legal ou um mero principio norteador dos critérios de
nomeacao a ter em conta pelos varios intervenientes no processo de nomeacao — Governo, Comissao de
Recrutamento e Selecao da Administragao Pablica (CRESAP) e Parlamento — impondo um maior énus na
justificacao no caso de eventual nao cumprimento.

37 Vera-Cruz Pinto, 2005: 172.
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titulares dos 6rgios de administragio e a manutengio de algum (anda que
menor) grau de interveng¢do no financiamento das entidades reguladoras
independentes®.

Por esse motivo, e porque dificilmente se arredard a intervengdo gover-
namental no modelo de financiamento e de funcionamento das entidades
reguladoras — veja-se a necessidade de aprovagio de taxas e outras contri-
bui¢des as entidades reguladoras, bem como o regime de contribuicées
extraordindrias dos préprios trabalhadores, em termos comuns a fungio
publica em geral, e as limitagdes de contratagdo ao nivel laboral, com
impacto direto da capacidade de atuagdo destas entidades — maior rele-
vancia assume a transparéncia do didlogo entre governos e reguladores e
a accountability de todo o sistema.

Atente-se, entdo, no regime trazido pela lei-quadro no sentido do refor¢o
da independéncia.

Tal como referido, o artigo 3.2 da lei-quadro estabelece expressamente
um conjunto de salvaguardas juridicas da independéncia das entidades
reguladoras, prevendo que as mesmas disponham de autonomia admi-
nistrativa e financeira, de autonomia de gestdo, independéncia orgénica,
funcional e técnica, tendo érgios, servigos, pessoal e patriménio préprio®.
Tal ¢é replicado nos estatutos das entidades publicados na sequéncia da
lei-quadro®.

A lei elimina a previsio das diversas formas de tutela, prevendo, no seu
artigo 9.9, a existéncia de um “ministério responsével”, ao qual entidade
reguladora estd adstrita, o qual corresponderd ao ministério cujo membro
do Governo seja o responsivel pela principal drea de atividade econémica
sobre a qual incide a atuagio da entidade reguladora®.

38 Note-se que, tendo sido eliminadas as previsoes relativas a dotagcoes do Estado (com excecao do
disposto no artigo 56.°, n.° 1, al. i), dos novos estatutos da ERS), a intervengao governamental ao nivel do
financiamento das entidades reguladoras independentes verifica-se agora sobretudo ao nivel da competéncia
governamental na fixacao dos elementos das taxas e contribui¢oes (em regra definidos por portaria) que
estarao na base da receita. A titulo de exemplo, vide o n.° 2 do artigo 46.° dos novos estatutos da ERSAR.

39 Sobre os critérios relevantes para a determinagao da independéncia das entidades reguladoras vide
Hanretty, Larouche & Reindl, 2012 e Blanco de Morais, 2012: 183.

40 Cfr. os novos estatutos da AdC (artigos 1.° e 40.°), AMT (artigos 1.° e 44.°), ERS (artigo 6.°), ERSAR
(artigos 2.° e 49.°) e ERSE (artigos 2.° e 58.°).

41 Esta definicao constava ja das leis orgénicas dos diversos ministérios. Cfr., a titulo de exemplo, o
artigo 6.° da Lei Organica do Ministério da Economia, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 11/2014 de 22 de janeiro.
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Desde logo, a previsdo de critérios de nomeagdo com base em qualifica-
¢oes técnicas nos termos do n.° 2 do artigo 17.° da lei-quadro, em conjunto
com a previsdo de uma audigio parlamentar no ambito do processo de
nomeagio, contribui para diminuir aquilo a que Paulo Otero chamou a
“colonizagio partiddria”, aumentando a legitimagao politica das entidades
reguladoras®.

Uma das principais alteragdes introduzidas pela lei no sentido do reforgo
da independéncia foi a alteragdo do processo de nomeagio dos titulares dos
6rgaos de administragio, passando alei a prever um processo de nomeagio
mais democritico e alargado, mantendo-se a designagio por resolugio do
Conselho de Ministros, traduzida em proposta governamental a Assem-
bleia da Republica, acompanhada de parecer da Comissao de Recruta-
mento e Sele¢io da Administragio Publica (CRESAP), seguida de audigio
parlamentar na comissio competente®.

Nio obstante esta alteragdo representar um passo significativo no sentido
de uma maior democraticidade e independéncia*, importara nio olvidar
que a participagio parlamentar nio corresponde a um veto. Efetivamente,
o processo de nomeagio nio é partilhado em termos decisérios, conti-
nuando a nomeagio a ser essencialmente governamental, o que difere da
tradi¢do de regula¢ido independente norte-americana. Néo se encontra,
assim, por esta via, totalmente assegurada a independéncia das entidades
reguladoras.

Numa outra ética de independéncia, agora face aos regulados e a respetiva
tendéncia racional de captura do regulador, a lei-quadro contém alguns
elementos relativos ao regime remuneratério dos titulares dos érgios de
administragdo, estabelecendo que o vencimento mensal e o abono mensal
para despesas de representacio dos membros do conselho de administra¢io
sdo fixados por uma comissdo de vencimentos, cuja constitui¢do (com uma

42 Vide Otero, 2012: 728 e 729.

43 Cfr.artigo 17.°,n.° 3, da lei-quadro. Esta solu¢ao tem sido expressamente acolhida pelos novos estatutos:
da AdC (artigo 14.°), da ERS (artigo 35.°), da ERSAR (artigo 18.°) e da ERSE (artigo 28.°).

44 Os desafios relativos a criagao de formas de accountability das entidades reguladoras, como mecanismo
de compensacao pelo custo correspondente a perda de legitimidade inerente ao modelo, é, desde logo,
apontado por Majone (1997), que sublinha que, através da criacdo de mecanismos de controlo como a
estrita e clara definicao de objetivos, a previsao de controlo judicial, a existéncia de peer review técnico
(resultante, por exemplo, da pertenca a uma rede de reguladores a nivel internacional) permite que a
entidade reguladora esteja sob controlo, sem que nenhuma entidade a controle.
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composi¢io governamental determinante) e cujos critérios orientadores se
encontram estabelecidos no artigo 26.° da lei-quadro.

Estes critérios tém uma natureza genérica, permitindo uma ampla discri-
cionariedade na determinagdo concreta das remuneragdes, correspon-
dendo, na realidade, a principios orientadores, que atendem, em termos
transversais, 4 prestagio em contrapartida. Nesse sentido, a comissdo de
vencimentos deve atender 4 dimenséo, complexidade, exigéncia e respon-
sabilidade inerentes as fung¢des.

Na determinagdo do valor em causa atende-se também, como referido, a
preocupagdes de captura, na medida em que se prevé que sejam tidas em
conta as praticas habituais de mercado no setor de atividade da entidade
reguladora. Sendo um de entre vérios elementos, necessariamente a andlise
de incentivos subjacente 4 remuneragio nio ¢ totalmente prevalecente, de
molde a evitar fenémenos de captura, sendo que esta ndo depende apenas
de aspetos remuneratdrios relativos ao mandato, mas também, nomeada-
mente, das relagdes passadas e das expetativas futuras dos titulares dos
6rgaos.

Como solug¢do compromisséria, claramente nascida do contexto em que a
lei-quadro foi aprovada, prevé-se ainda que seja tida em conta a conjun-
tura econémica e a necessidade de ajustamento e de conteng¢do remune-
ratéria em que o pais se encontre, apontando-se o vencimento mensal do
Primeiro-Ministro como valor de referéncia®.

A determinacio das remuneraces encontra-se ainda associada uma anlise
de impacto, prevendo a lei que deve atender-se aos efeitos no mercado
regulado do regime de taxas, tarifas ou contribui¢ées que a entidade regu-
ladora estabelece e aplica.

Com relevo para a independéncia das entidades, a lei-quadro prevé ainda
um aumento da duragio dos mandatos dos titulares dos 6rgios de admi-
nistra¢do, que passa a ser de 6 anos*¢, nio sendo os mandados renoviveis
(regime anteriormente previsto apenas para o ICP-ANACOM), regra a

45 A lei-quadro das entidades reguladoras nao aponta critérios de ponderagao ou primazia dos principios
orientadores que inclui, denotando-se, contudo que o valor de referéncia apontado se encontra ao menos
sistematicamente ligado a uma preocupagao de limitagao de custos da Administragao Piblica no ambito
da conjuntura econdémica desfavoravel especifica em que é aprovada a Lei. Cfr. a alinea d) do n.° 3 do
artigo 26.° da lei-quadro.

46 A duracao de mandatos era de 5 anos ao abrigo da Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro; ja os estatutos das
diversas entidades reguladoras previam, também nesta matéria, solucoes diversas.
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qual se agrega uma norma de nio coincidéncia de mandatos, de forma a
assegurar uma menor dependéncia dos ciclos politicos*.

O regime de inamovibilidade dos titulares dos 6rgaos de administragdo das
entidades reguladoras é outro dos elementos aferidores do grau de inde-
pendéncia, devendo assegurar-se que os membros do conselho de admi-
nistragdo apenas sio destituidos em casos excecionais e por justa causa*.
Nio obstante ter sido introduzido um conjunto de salvaguardas em torno
das decisées de destitui¢do, ndo parece ter sido integralmente acautelada
a impossibilidade de destitui¢do dos titulares por decisdo discriciondria
do Governo.

Na realidade, verifica-se que a destitui¢io dos membros do conselho
de administragio (s6) pode ocorrer mediante resolu¢io do Conselho de
Ministros “fundamentada em motivo justificado”, conceito que, apesar
de concretizado na lei-quadro, se reconduz, ainda assim, a decisdes com
elevado grau de discricionariedade, nomeadamente nos casos em que releva
o apuramento da violagio (ainda que grave ou reiterada) de obrigagdes de
transparéncia e informacio.

Sendo o motivo justificado para a destituigdo apurado em inquérito
instruido por entidade independente do Governo (objeto de parecer do
conselho consultivo, quando aplicdvel, e da audi¢do da comissio parla-
mentar competente), o efeito de salvaguarda da independéncia do regime,
em matéria de inamovibilidade dependerd, em grande medida, do grau de
independéncia da propria “entidade independente”, ainda por determinar.
Por outro lado, quanto ao modelo das entidades reguladoras, caracteri-
zado por um principio da colegialidade no seu funcionamento — em si
mesmo um aspeto relevante para diminuir o risco de captura em termos
orginicos —, tem sido apontado como um entorse a0 mesmo a previsio de
um poder de veto do Presidente, no n.° 4 do artigo 23.° da lei-quadro®.

47 A regra da nao coincidéncia de mandatos prevista no n.° 6 do artigo 17.° da lei-quadro prevé que,
em caso de designacao simultanea de dois ou mais membros do conselho de administracao, o termo dos
respetivos mandatos nao possa coincidir, devendo divergir entre eles pelo menos seis meses (através, se
necessario, da limitacao da duracao de um ou mais mandatos).

48 Verifica-se que, também em matéria de inamovibilidade, os novos estatutos replicam o regime da
lei-quadro. Nesse sentido, cfr. os novos estatutos da AdC (artigo 15.°), da ERS (artigo 38.°), da ERSAR
(artigo 21.°) e da ERSE (artigo 30.°).

49 O n.° 4 do artigo 23.° da lei-quadro estabelece que, sem prejuizo do disposto no n.° 4 do artigo 14.°
do Cédigo do Procedimento Administrativo, o presidente ou quem o substituir pode vetar as deliberacées
do conselho de administracao que repute contrarias a lei, aos estatutos ou ao interesse ptblico, devendo
o veto ser objeto de uma declaragao de voto fundamentada e lavrada na ata.
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Trata-se, efetivamente, de um elemento de presidencializagio do sistema
que nio favorece o respetivo funcionamento em pardmetros democraticos,
nio sendo inteiramente justificado por motivos de eficiéncia.

Um dos principais elementos de refor¢o de independéncia apontado pela
doutrina — o regime de incompatibilidades e impedimentos — foi também
previsto na Lei.

Nesse sentido, prevé-se no artigo 19.° da lei-quadro um regime de incom-
patibilidades com efeitos durante o mandato e relativamente ao periodo
de dois anos subsequente ao termo do mandato.

Durante o mandato, os membros do conselho de administragdo exercem
as suas funcées em regime de exclusividade, ndo podendo, designada-
mente, ser titulares de 6rgdos de soberania, das regiées auténomas ou
do poder local, nem desempenhar quaisquer outras fungées publicas ou
profissionais, salvo fung¢ées docentes ou de investigagio, desde que nido
remuneradas. Tal visa assegurar a independéncia face ao Estado.

Nio podem ainda os membros do conselho de administragio manter,
direta ou indiretamente, qualquer vinculo ou relagdo contratual, remu-
nerada ou nio, com empresas, grupos de empresas ou outras entidades
destinatdrias da atividade da entidade reguladora e com outras entidades
cuja atividade possa colidir com as suas atribui¢bes e competéncias, ou
deter quaisquer participagdes sociais ou interesses naquelas.

Regime idéntico ao do descrito no pardgrafo anterior, previsto nas
alineas 4) e ¢) do n.° 1 do artigo 19.°, é aplicavel aos trabalhadores e aos pres-
tadores de servicos. Relativamente a estes, o escopo das incompatibilidades
¢ limitado aos casos relativamente aos quais possa existir conflito de inte-
resses, designadamente quando se trate da presta¢io de servigos nas areas
juridica e econémico-financeira, cabendo ao conselho de administragio,
nos termos da lei-quadro, aferir e acautelar a existéncia daquele conflito.
No que respeita as incompatibilidades apés o termo do mandato prevé-se
que, durante um periodo de dois anos, os membros do conselho de admi-
nistra¢do ndo podem estabelecer qualquer vinculo ou relagio contratual
com as empresas, grupos de empresas ou outras entidades destinatdrias
da atividade da respetiva entidade reguladora, tendo direito no referido
periodo a uma compensagio equivalente a metade do vencimento mensal®.

50 A lei-quadro prevé que, em caso de violacao da obrigacao de stand-still, os membros do conselho de
administracao ficam obrigados a devolugao de todas as remuneracées liquidas auferidas (artigo 19.%,n.° 6
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80 A mesma limitagdo encontra-se prevista para os titulares dos cargos de
diregio e equiparados, nio se estabelecendo, contudo, a contrapartida
prevista para os membros do conselho de administragio. Esta diferenca
de tratamento face aos membros do conselho de administra¢do nio se
fundamenta num eventual menor Ambito de decisdo destes titulares, uma
vez que a incompatibilidade se reporta a todas as entidades abrangidas
pela atuagdo da entidade reguladora e ndo aquelas abrangidas por proce-
dimentos em que o titular em causa tenha tido participagio. Considera-se,
assim, ser esta norma discriminatéria e potencialmente violadora do direito
ao trabalho constitucionalmente consagrado®.

81 Trata-se de um regime de incompatibilidades extremamente limitativo,
sem vélvulas de escape — ou com escapes perniciosos™ — ou cldusulas de
flexibilizagdo; ¢, como tal, inaplicével gua tale.

82 Se hd exemplos evidentes do absurdo a que o regime poderia levar, como
o da proibi¢do de os membros do conselho de administragio celebrarem
contratos de prestacdo de servicos (alguns essenciais) como consumidores
dos servigos objeto de regulagio pela entidade de cujo 6rgio sio titulares

da lei-quadro), aplicando-se regra idéntica aos dirigentes com limite até trés anos (artigo 32.°, n.° 6 da lei-
-quadro). Entende-se que o referido n.° 6 do artigo 32.°, ao determinar a sancao com referéncia a “todas
as remuneracdes”, a faz corresponder a um valor pré-determinado, relativo a totalidade das remuneragoes
auferidas num periodo de exercicio de funcoes de trés anos ou no da duragao efetiva do mandato, se inferior.
Afasta-se, assim, a leitura de que o total remuneratério correspondente aos referidos trés anos seria o limite
maximo da sancao, cujo valor concreto seria determinado em concreto, solu¢ao porventura mais flexivel
ou mesmo proporcional, mas certamente menos consentanea com as regras de interpretagao previstas no
artigo 9.° do Cédigo Civil, menos garante da seguranca juridica e menos eficaz. Nao obstante o respetivo
carater fortemente penalizador, desconhece-se o fundamento exato da sangao prevista, aguardando-se
que a pratica demonstre se a mesma constitui fator suficientemente desincentivador de atuagoes do tipo
revolving door.

51 Note-se ainda que o regime de incompatibilidades e impedimentos, nos termos dos n.”* 3 e 4 do artigo 5.°
do diploma preambular a lei-quadro das entidades reguladoras nao se aplica aos administradores com
mandato em curso, mas ja se aplica aos trabalhadores e aos titulares de cargos de direcao o que, atenta a
nao remuneracao da proibicao de exercicio de atividade ap6s o termo do mandato, constitui uma dupla e
desproporcional oneracao destes Gltimos por comparacao aos administradores. Deixa-se ainda a nota de
que os novos estatutos da ERSE e da ERSAR, nao obstante preverem um regime de incompatibilidades
para os membros do érgao da administracao idéntico, mutatis mutandis, ao previsto na lei-quadro, nao
prevém uma obrigacao de stand still relativamente aos diretores ou equiparados, ficando em aberto a
questao de saber se o regime da lei-quadro, sendo imperativo, é aplicavel per se.

52 Note-se que o n.° 8 do artigo 32.° da lei-quadro afasta o regime das incompatibilidades pés mandato
nas situagoes de cessacao de fungdes por iniciativa da entidade reguladora, o que inclui, indevidamente,
as situagoes em que a entidade decida a cessagao de funcoes de um diretor na sequéncia de ter apurado
que a conduta do mesmo nao respeitou a obrigacdo de independéncia a que estava adstrito. Num total
esvaziamento de uma previsao legal que se pretende ser anti revolving-door, este mesmo diretor, liberto
do regime de incompatibilidades p6s mandato, pode livremente exercer funcdes, sem penaliza¢ao, na
entidade regulada beneficidria da sua atuacao.
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— “o0 caso do administrador da ERSE impossibilitado de contratar energia
elétrica” — ou da proibi¢do de conjuge ter relagio contratual com esses
servicos, outras situagdes delicadas de recorte das incompatibilidades e
impedimentos se colocario, sobretudo no caso de entidades com inter-
ven¢io transversal como a Autoridade da Concorréncia ou a CMVM.
Efetivamente, a proibi¢do de manter, direta ou indiretamente, qualquer
vinculo ou relag¢io contratual, remunerada ou ndo, com empresas, grupos
de empresas ou outras entidades destinatdrias da atividade da entidade
reguladora e com outras entidades cuja atividade possa colidir com as suas
atribui¢des e competéncias, ou deter quaisquer participagdes sociais ou
interesses naquelas, no que tange a entidades cujas atribuigbes abrangem
todas as empresas, do quiosque a multinacional, é de tal forma limitativa
da liberdade de iniciativa econémica particular, nomeadamente no que
concerne a decisdes de investimento e poupanga, que claramente pode
ser, se aplicada de forma rigida, considerada desproporcional e, eventual-
mente, inconstitucional.

A prépria lei-quadro reconhece o problema subjacente a extensdo do
regime de incompatibilidades, pensado para os reguladores setoriais, a
Autoridade da Concorréncia, consagrando um regime especial em matéria
de incompatibilidades para esta entidade™. Este regime limita efetivamente
aincompatibilidade as empresas que tenham tido intervengio em processos
ou sido destinatdrias de atos da AdC durante o mandato correspondente,
resolvendo parcialmente o problema relativo as incompatibilidades pés
mandato. Nio obstante, trata-se de matéria de recorte dificil, e no inte-
gralmente conseguida, na medida em que a concretizagio, necessiria para
repor alguma proporcionalidade, deixa a descoberto situagdes de preme-
ditada auséncia de decisio (nomeadamente em processos sancionatorios).
A este regime podem acrescer outras incompatibilidades e impedimentos
previstos nos estatutos, “nos termos da lei”, i.e., entende-se, em termos
conformes ao regime constitucional dos direitos, liberdades e garantias®.
Tendo a lei tido uma intervengio tio limitativa no que concerne ao
regime de incompatibilidades e impedimentos durante e apés o mandato,

53 Vide o n.° 3 do artigo 19.°, aplicavel aos titulares do érgao de administracao, e o n.° 7 do artigo 32.°,
ambos da lei-quadro, relativamente aos titulares dos cargos de direcao e equiparados.

54 Tal previsao — com fins clarificadores, ja que nao seria necessaria — decorre expressamente do n.° 7
do mesmo artigo 19.° e do n.° 7 do artigo 32.°, ambos da lei-quadro.
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denota-se a auséncia de qualquer previsio de incompatibilidades e impedi-
mentos relativamente ao periodo prévio a nomeagio. Ainda que se tenha
considerado que a falta do mesmo pode ser colmatada pela CRESAP e
pelo regime juridico de incompatibilidades e impedimentos dos titulares
de cargos politicos e altos cargos publicos®, verifica-se que as garantias
de independéncia sdo muitissimo assimétricas no que respeita a situagio
pré mandato face ao previsto para a situagio pés mandato®™.

87 Nio obstante, considera-se que sempre serd aplicdvel o normativo relativo
aos impedimentos previsto no artigo 9°-A do regime juridico de incompa-
tibilidades e impedimentos dos titulares de cargos politicos e altos cargos
publicos®” com referéncia a situagio prévia 2 nomeagio.

88 O regime de incompatibilidades, direcionado sobretudo para a inde-
pendéncia dos titulares dos érgdos de administragio face aos regulados
(incluindo, nos regulados, quando aplicdvel, as empresas publicas), nio
contempla, contudo, um regime de incompatibilidades pré e pés mandato
relativamente ao préprio poder politico e, em concreto, ao préprio
Governo, o que poderd também tornar mais opaca a independéncia dos
reguladores face a0 mesmo.

89 Como contraponto, de forma a assegurar que a atuagio das entidades regu-
ladoras ndo é condicionada pelo Governo, encontra-se prevista a respetiva
autonomia deciséria no plano administrativo e financeiro. Nao obstante,
subsistem limita¢ées a uma atuagio inteiramente independente das
entidades reguladoras, como a da limitagio da contrata¢io e a da remune-
racio de trabalhadores, com impacto na capacidade de atua¢do das mesmas.

55 O Regime Juridico de Incompatibilidades e Impedimentos dos Titulares de Cargos Politicos e Altos
Cargos Publicos foi aprovado pela Lei n.° 64/93, de 26 de agosto, cuja Ultima alteracao foi introduzida
pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro.

56 Note-se que o projeto de lei-quadro das ARI de 2002 estabelecia, no artigo 17.°, uma limitacdo da
nomeacao para o 6rgao de direcao de quem tivesse sido nos dois anos anteriores membro dos corpos
gerentes das empresas sujeitas a jurisdicao da ARI ou tivesse tido funcoes de direcao nas mesmas.
O artigo 29.° dos novos estatutos da ERSE prevé norma idéntica.

57 O artigo 9°-A do Regime Juridico de Incompatibilidades e Impedimentos dos Titulares de Cargos
Politicos e Altos Cargos Publicos, aplicavel por remissao expressa do n.° 8 do artigo 19.° da lei-quadro das
entidades reguladoras, prevé que os titulares que, nos Gltimos trés anos anteriores a data da investidura
no cargo, tenham detido, nos termos do artigo 8.°, percentagem de capital em empresas neles referida ou
tenham integrado corpos sociais de quaisquer pessoas coletivas de fins lucrativos, nao podem intervir em
procedimentos administrativos em que aquelas empresas e pessoas coletivas intervenham e que possam
suscitar ddvidas sobre a isen¢ao ou retidao da conduta dos referidos titulares. Tal aplica-se, nomeadamente,
a participagao em procedimentos de concessao ou de modificagao de autorizagdes ou licencas, de atos de
expropriacdo, de concessao de beneficios de contetido patrimonial e de doagao de bens. Este impedimento
é expressamente afastado nos casos em que a referida participagao em cargos sociais das pessoas coletivas
tenha ocorrido por designacao do Estado ou de outra pessoa coletiva pablica.
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90 O modelo de financiamento deve ainda assegurar uma nio dependéncia
financeira de dotagdes do Orgamento de Estado, prevendo a lei-quadro a
possibilidade de cobranga de contribui¢ées regulatérias, taxas e tarifas as
empresas e outras entidades sujeitas aos seus poderes’.

91 Assim, no que concerne ao regime or¢amental e financeiro, prevé o
artigo 33.° da lei-quadro das entidades reguladoras que as mesmas dispoem
de autonomia quanto a gestdo financeira e patrimonial, afastando, como
regra, as regras da contabilidade publica e o regime dos fundos e servigos
auténomos, nomeadamente as normas relativas a autorizagio de despesas,
a transicdo e utilizagdo dos resultados liquidos e as cativagoes de verbas,
o que representa um refor¢o de independéncia®.

92 Nio obstante, atenta a excegdo prevista para as verbas provenientes da
utiliza¢do de bens do dominio publico e para as que dependam de dota-
¢oes do Or¢amento do Estado, as quais € aplicvel o regime orgamental e
financeiro dos servigos e fundos auténomos, designadamente em matéria
de autorizagio de despesas, transi¢io e utilizagdo dos resultados liquidos
e cativagdes de verbas, poderd ainda manter-se um elevado espectro de
limitagdo a atuagio de algumas entidades independentes: as que mais
dependam deste tipo de verbas para o seu financiamento.

93 A autonomia financeira das entidades dependera, assim, da concretizagio
dos meios do respetivo financiamento nos estatutos® e, mais concreta-
mente, da respetiva capacidade de autofinanciamento — com base em fontes

58 A independéncia financeira das entidades reguladoras é um aspeto central para uma atuagao
verdadeiramente independente. Tendo existido alguma cautela em prever, nos novos estatutos, uma
pandplia de receitas préprias, de molde a evitar o financiamento por dotag6es do Estado (vide artigos 35.°,
32.°,56.°, 46.° e 50.°, respetivamente dos estatutos da AdC, AMT, ERS, ERSAR e ERSE), apenas uma
analise concreta do equilibrio financeiro das entidades ao longo de um periodo representativo pode
permitir concluir no sentido de uma verdadeira independéncia quanto a este aspeto. Note-se ainda que
a possibilidade de financiamento por via de dotagoes do Estado se encontra em todos os casos prevista
como salvaguarda, seja expressamente, como nos casos da AdC e da ERS, seja com base numa clausula
geral relativa a “outras receitas”, como previsto nos estatutos da AMT, da ERSAR e da ERSE.

59 Atento o novo regime regra aplicavel as entidades reguladoras, podera questionar-se a validade da
norma prevista no n.° 6 do artigo 3.° do diploma preambular, que prevé que a “remuneragao dos membros
do conselho de administracao, dos trabalhadores e os pagamentos efetuados a prestadores de servigos de
entidades reguladoras acompanham a alteracao geral anual que vier a ser aplicada, de modo transversal, a
globalidade das entidades publicas”, na medida em que as medidas justificadas pela contencao do défice
publico deixam de ter justificacao direta no caso das entidades com autonomia financeira plena.

60 Para reforco da independéncia financeira das entidades reguladoras relevara ainda proceder a uma
automatizagao dos regimes de financiamento, até a data por vezes dependentes de portarias governamentais
nos casos de transferéncias entre entidades reguladoras, como era o caso da AdC até a entrada em vigor
dos novos estatutos (cfr. artigo 35.°, n.° 5) e, ainda que nao abrangida pela lei-quadro, da ERC.
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nio provenientes da utilizagio de bens do dominio publico — prevista nos
respetivos orgamentos.

Por fim, mas nio de somenos importancia, constitui ainda uma garantia
de independéncia a atribui¢io de todos os poderes necessirios a respetiva
atuagio, prevendo a lei-quadro, bem como os novos estatutos, a detengio de
poderes de regulamentagio, de supervisio e fiscaliza¢do e sancionatérios.
Neste ambito, relembre-se que o refor¢o das garantias de independéncia
nio leva a que a Administragdo Publica seja politicamente neutra: na
tradi¢do juridica de submissdo, as entidades reguladoras executam as
opgdes politicas assumidas pelo poder legislativo®, politiza¢do que se
manifesta também ao nivel da sua participagio no processo legislativo.
A atuagio em dominios econémicos e sociais reflete a existéncia de um
“espago de liberdade politica” das entidades reguladoras, assente em “pressu-
postos politicos e envolvendo um conteiido politico”, enquadrado na prossecugao
do interesse publico subjacente a sua criagio e atuagio, conformado pela
lei e em respeito dos direitos e interesses dos particulares™?.

Nesta medida, a outra face da moeda da independéncia das entidades
reguladoras corresponde ao necessario refor¢o de mecanismos de accoun-
tability, sendo inimeras vezes criticado o modelo pela fraca democratici-
dade que decorre do afastamento do centro decisério que encerram dos
6rgios democraticamente eleitos, bem como dos érgios com legitimidade
democritica mediata como o Governo.

Neste sentido, a lei-quadro das entidades reguladoras refor¢a os meca-
nismos de accountability, prevendo a apresentagio de planos e relatorios
ao Governo e 2 Assembleia da Republica, bem como deveres de resposta
perante esses 6rgaos.

No mesmo sentido, o refor¢o das obriga¢des de transparéncia e de divul-
gacio da atuagio da entidade reguladora, préprias da transferéncia do
modelo do “Estado burocritico” para o modelo do “Estado transparente”,
permitindo um maior controlo politico e social, reforcam também os
mecanismos de responsabiliza¢io®.

61 Sobre a nao neutralidade politica da Administracao na tradicao do pensamento politico ocidental vide

Otero, 2012: 714 ss.
62 Otero, 2012: 730-733.

63 O artigo 48.° prevé a divulgacao de contelidos através da respetiva pagina eletrénica, sendo replicado
nos novos estatutos das diversas entidades, nos artigos respetivamente indicados (AdC, 46.°; AMT, 90.°;
ERS, 71.°, ERSAR, 50.° e ERSE, 7.° e 7.°-A). Sobre o modelo do “Estado Transparente” vide Renato Gongalves,
2006: 812 ss.
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Em contraponto, sendo certo que a divulgagio de informagio deve ser
efetuada nos pardmetros estritos dos objetivos em causa, tutelados os
direitos das empresas em causa, serd excessiva a previsio de uma norma
impeditiva de os membros do conselho de administragdo fazerem decla-
ragbes ou comentirios “sobre processos em curso ou questdes concretas
relativas a entidades sobre os quais atua a respetiva entidade regula-
dora, salvo para defesa da honra ou para a realiza¢io de outro interesse
legitimo™*. Justificar-se-4 porventura uma interpretagio extensiva desta
Gltima excecdo, em prol do principio da transparéncia e da accountability,
salvaguardados os direitos das empresas.

Deixa-se ainda algumas notas sobre o regime financeiro e patrimo-
nial, que em outras sedes caberd explorar: determina-se na lei-quadro
a aplica¢do supletiva do regime juridico aplicével as entidades publicas
empresariais, estabelecendo-se a aplicagdo do regime patrimonial
privado, impondo-se relembrar que o que estd em causa é patriménio
do Estado.

Em termos laborais, estabelece-se, porventura por razées conjunturais, a
aplicagdo do regime do contrato de trabalho, apartando-se a lei do desi-
derato de uniformizagio do regime da prestagio de trabalho em fungées
publicas pretendida com a reforma de 2007/2008. Os novos estatutos,
até 2 data, reiteraram esta op¢ao®.

A lei-quadro estabelece ainda, como objetivo geral das entidades
reguladoras independentes, a protecido dos direitos dos consumidores,
prevendo que as entidades sio reguladoras de conflitos, podendo emitir
injungdes relativamente a atuagio dos regulados face aos consumidores,
criando bases para a expansio do recurso a resolugio extrajudicial de
conflitos®®.

Nio obstante o cariter geral da previsdo legal, atentas as atribui¢oes e
competéncias da Autoridade da Concorréncia, verifica-se que, nao tendo
esta entidade natureza setorial nem, na realidade, fun¢des de regulagio,

64 Cfr. o artigo 18.°, n.° 1, da lei-quadro. Note-se que o dever de reserva nao abrange as declaragoes
relativas a processos ja concluidos nem a prestacao de informagdes que vise a realizagao de direitos ou
interesses legitimos, nomeadamente o do acesso a informacao.

65 Cfr. os novos estatutos das entidades: AdC, 30.°; AMT, 27.°; ERS, 52.°; ERSAR, 40.° e ERSE, 54.°.

66 Cfr. os artigos 38.°, 28.%, 14.° e 20.°, respetivamente dos novos estatutos da AMT, da ERS, da ERSAR e
da ERSE. Com referéncia ao enquadramento da resolucao de conflitos pela Administragao vide Machete,
2012: 826.
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nio se enquadram nas mesmas fungdes de resolugio de conflitos (40.°,
n.° 4, e 47°)%. Neste sentido, os novos estatutos da AdC nio prevém este
tipo de funcoes.

105 Por fim, denota-se que a solugio de atribui¢do do produto das coimas
as entidades reguladoras tem vindo a ser considerada criticével pela
doutrina®. Nio se ignora que, seguindo-se o paradigma da public choice,
e entendendo-se que a racionalidade das entidades reguladoras incorpora,
por defini¢do, preocupacdes de financiamento, este sistema de parti-
cipagio financeira na sangdo pode criar incentivos a uma aplica¢io de
coimas ineficiente e inadequada do ponto de vista dos fins das sangdes.

CONCLUSAO

Do que se expds decorre que a Lei n.° 67/2014, de 28 de agosto constitui,
desde ji, um marco na regulagio em Portugal, salvaguardando aspetos que,
em termos orgénicos, financeiros e de funcionamento contribuem para uma
atuacio independente e mais eficiente das entidades reguladoras.

Releva, contudo, apurar como, em primeiro lugar, o regime é acolhido nos
estatutos das diversas entidades reguladoras. Podendo afirmar-se que o aco-
lhimento das solu¢ées prescritas é quase integral nos estatutos ja publicados
(ERSE, ERSAR, AMT, AdC e ERS), importard futuramente verificar a
consagragio, nio s6 na revisio estatutdria das demais entidades reguladoras
(ISP, CMVM, ICP-ANACOM e INAC), mas nas ulteriores revisdes que se
efetuem em diversos ciclos politicos, e, mais ainda, a tradugdo das garantias
previstas de iure, na atuagio de facto dos reguladores.

Nio obstante, os efeitos da lei-quadro apenas se verificardo com a anilise
da atividade das entidades reguladoras, na qual se traduzird o resultado do
conjunto de elementos tendentes a independéncia e a atuagio eficiente das
mesmas. Efetivamente, a receita ndo ¢ matematica, sendo neste aspeto de
referir que muito se ganharia com a introdugio de analises de impacto, ex ante
e ex post, da atuagio das entidades, ausente desta reforma.

67 Sobre a atividade arbitral das autoridades reguladoras independentes e o ato administrativo de
resolucao de litigios vide Magas, 2006: 44 ss..

68 A atribuicao a entidade reguladora do produto da coima como receita encontra-se prevista em todos
0s novos estatutos: na totalidade no caso da AMT e da ERSAR (artigos 32.° e 46.° dos respetivos estatutos)
e em 40% (revertendo o remanescente para o Estado) nos casos da AdC, ERS e ERSE (artigo 35.°, 46.° e
50.°, respetivamente dos novos estatutos destas entidades).
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Encontrando-se bem presentes na lei-quadro — em normas que as visam
combater - as tentagdes de intervengio politica e de captura pelos regulados,
bem estudados pela Teoria da Escolha Publica®, conclui-se, reafirmando-se a
necessidade de continuar a reflexdo sobre solugdes que assegurem uma atuagio
verdadeiramente independente e eficiente das entidades reguladoras.

69 Sobre a teoria da escolha publica vide na doutrina nacional, por todos, Aradjo, 2012: 612 ss.. Vide
ainda North, 1994: 360 e Gongalves, 2013.
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