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| Introducao

1 OBJECTIVOS DO RELATORIO

Durante os anos de 2006 e 2007 foram realizadas
seis auditorias teméticas subordinadas ao tema
da Actividade Regulatéria, com incidéncia
especifica nos sectores da Agua, da Energia, das
Comunicagdes, do Transporte Ferroviério, da
Saude e ainda na area da Concorréncia, cujos
relatérios foram oportunamente aprovados pelo
Tribunal. As referidas auditorias incidiram,
predominantemente, sobre o periodo de 2003 a
2006.

Dada a relevancia da matéria, em termos
horizontais, o Tribunal de Contas entendeu ser
oportuno elaborar um Relatdrio Sintese, agrupando
as conclusdes comuns da actividade de regulacdo
tanto de incidéncia transversal, como sucede com a
Autoridade da Concorréncia, como actuante em
cada um dos diversos sectores de actividade
economica (Agua, Energia, Salde,
TelecomunicagBes e Transporte Ferroviario) e
compreendendo, ainda, uma caracterizagdo sucinta
de cada um dos sectores, sua regulacdo e entidades
reguladoras respectivas (Conclusbes especificas).
Este relatorio sintese ndo abrange, como seria
normal e desejdvel também os resultados de
qualquer auditoria & Entidade Reguladora para a
Comunicacgdo Social (ERC), ndo por a mesma nhdo
ter sido oportunamente programada pelo TC, mas,
no essencial, pelo facto de tal auditoria ndo estar
ainda concluida e ndo poder ter tido nem o ambito
nem a extensdo das aqui consideradas, por
deficiente colaboracéo daquela Entidade
Reguladora para com o Tribunal. Isto ndo significa
que ndo venha, proximamente, a ser produzido um
relatorio de auditoria sobre a ERC, com ambito e
extensdo distintos, das das suas congéneres e
contendo as explicacdes que conduziram a tal
situacdo.

Tendo sido identificada, como um aspecto critico
da temética da regulacdo, a sua tecnicidade, a
gual obsta ao seu adequado conhecimento por
publicos menos especializados, o presente texto
foi simplificado e foram incluidas, ao longo do
mesmo, algumas no¢bes conceptuais sucintas, no
sentido de poder alargar o publico do presente
relatorio.

O presente Relatério Sintese ndo substitui os
relatérios oportunamente aprovados e divulgados,
pois € neles que as matérias ora sumariadas
encontram o desenvolvimento necessario a sua
apreensdo e esclarecimento e, sobretudo, é neles
que se particularizam as conclusbes especificas
resultantes de cada uma dessas auditorias.

Nao obstante o facto de o presente relatério ter
por base a matéria vertida em anteriores
relatérios de auditoria, cujo Ambito temporal de
anélise foi delimitado, o TC considera
importante que o0s diversos aspectos agora
sublinhados sejam, a todo o tempo, tidos em
conta para o aperfeicoamento dos sistemas
regulatérios nacionais.

2 CONTRADITORIO

Dado, que no tocante a cada um dos seis relatorios
de auditoria, de que o presente faz sintese, foi
ampla e exaustivamente, dado cumprimento ao
principio do contraditorio, ouvindo-se as entidades
envolvidas e publicando-se, até, as suas respostas
integrais, em anexo aos referidos relatorios, ndo ha
neste documento sintese, que repetir aquele
procedimento, até porque ndo existe qualquer juizo
novo de mera aprecia¢do ou censura que nao
tenha ja sido objecto de contraditério.
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3  ABORDAGEM
E METODOLOGIAS

A Regulacdo em Portugal tem sido objecto de
enorme evolucgdo, ao longo dos dltimos anos, em
grande parte na sequéncia da abertura dos mercados
em diversos sectores, bem como da privatizacdo de
empresas que operam em industrias de rede’.

Um impulso decisivo para as transformacbes
institucionais nacionais foi dado pela transposicéo
das Directivas Comunitéarias aplicaveis aos diversos
sectores de actividade e que, tendo como finalidade
a construgdo de um mercado europeu, incluem
disposi¢des sobre a respectiva regulacdo a nivel
nacional.

Todas as entidades reguladoras, pertencentes ao
conjunto dos sectores até hoje abrangidos pelas
auditorias do TC, sofreram alteragcBes profundas
desde os anos noventa, tendo mesmo algumas sido
criadas a partir de outras entidades administrativas
de natureza diferente e com ambitos e poderes de
actuacdo substancialmente distintos.

A ERSE foi a primeira das entidades reguladoras,
com caracteristicas de independéncia, a surgir em
1995, entdo ainda apenas com o ambito de actuacdo
circunscrito ao sector da electricidade.

Apenas em 1997 a Constituicdo da Republica viria
a consagrar, expressamente, a possibilidade de
criacdo de entidades administrativas independentes.

O estudo da regulagéo viria a conhecer um primeiro
impulso significativo com alguns trabalhos a nivel
universitario que, nomeadamente, versaram quer
sobre os principios subjacentes a regulagdo, quer
sobre o0s aspectos institucionais do sistema
regulatorio portugués.

! Industrias com forte componente infra-estrutural e cujas
actividades dependem, intrinsecamente, da utilizagdo de redes,
como, por exemplo, as telecomunicagdes, os transportes, a 4gua
e 0 gas natural. Nestas industrias verifica-se a presenca de
operadores dominantes com origem em monopdlios histéricos
originalmente detentores das principais infra-estruturas. Entre
outros aspectos, assume relevancia a garantia de acesso as redes
por parte da generosidade dos operadores, em condi¢Ges nédo
discriminatdrias.
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Em 2002, um estudo sobre a configuracdo de uma
Lei-Quadro  das  Autoridades  Reguladoras
Independentes viria a ser publicado pelo Ministério
da Reforma do Estado e da Administracéo Publica’.

No mesmo ano, uma universidade portuguesa
publicaria também um documento sobre o0s
principios subjacentes a regulacdo, bem como
propostas de linhas de accdo para o©
desenvolvimento institucional da  regulagdo
independente®.

A data dos trabalhos de auditoria -2.° semestre de
2007-, ndo havia sido publicado qualquer diploma
legal que, genericamente, enquadrasse as
caracteristicas subjacentes as entidades
reguladoras®.

A nivel Comunitério, os designados servigos de
interesse geral, que englobam, nomeadamente, as
aguas, a energia, 0s servigos postais, 0s transportes
e telecomunicag0es, tém vindo a despertar debate e
constituido a base de algumas importantes politicas
europeias®, com reflexos importantes na legislagdo
nacional.

Ao acompanhar esta evolugdo, o Tribunal de
Contas detectou dois aspectos essenciais:

A necessidade de, nacionalmente, ser efectuado um
ponto de situagdo sobre os mecanismos associados

a regulacédo, ndo se detendo no seu aspecto formal,

mas avaliando também a respectiva préatica;

2 «Autoridades Reguladoras Independentes” Estudo e Projecto de
Lei-Quadro (Fevereiro de 2002) da autoria de Vital Moreira,
com a colaboragdo de Maria Fernanda Magés, Ministério da
Reforma do Estado e da Administragdo Publica. Este estudo
veio a ser reproduzido, com ligeiras alteragdes, ‘“em
Autoridades Reguladoras Independentes estudo e projecto de
lei-quadro” obra publicada em 2003 pelo Centro de Estudos de
Direito Publico e Regulacdo da Faculdade de Direito de
Coimbra.

® Documento conhecido por “Declaragio de Condeixa”, Centro
de Estudos de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE),
Universidade de Coimbra.

* Ou seja, do tipo da Lei-Quadro atras referida.

®Vd. Livro Verde da Comisséo sobre servigos de interesse geral
[COM(2003) 270 final)] e Livro Branco sobre 0s servigos de
interesse geral [COM(2004) 374 final].


http://europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=pt&type_doc=COMfinal&an_doc=2003&nu_doc=270

€ Por outro lado, a necessidade de efectuar
auditorias que vao para além da mera andlise
da actividade das entidades reguladoras, para
puderem abranger o controlo global da
regulacdo, enquanto area de governagdo
publica de crescente importancia e com
impacto nos servicos essenciais prestados aos
cidadéos.

Foi neste contexto e tendo em conta a necessidade
de inscrever, de uma forma nova, a ac¢do do 6rgdo
de controlo superior externo no conjunto de
controlos transversais incidentes sobre a
regulagdo que, em 2004, o TC decidiu
autonomizar uma area de controlo para esta
temética®.

A abordagem da regulacdo pressupunha efectuar
auditorias a uma temética complexa e em ambientes
institucionais vastos, com percepcdo de cada uma
das sucessivas alteragdes, sem perder de vista a
evolucdo das restantes variaveis.

Tal  exigéncia levou & elaboracio e
operacionalizacdo de uma estratégia de controlo
prépria, a qual passou pela definicdo de diversos
aspectos, nomeadamente:

’ Desenvolvimento de massa critica nos
recursos humanos

A actividade do Tribunal implicou um esfor¢o no
sentido de as acgdes a desenvolver serem
enquadradas por bases de conhecimento adequadas,
0 que teve como consequéncia a producdo de
alguns pareceres internos, bem como o estudo dos
aspectos tedricos das matérias em causa € a recolha
das boas praticas aceites a nivel nacional e
internacional, como forma de balizar as anélises a
efectuar.

L J Principios essenciais para o controlo da
tematica em causa

A auditoria seguiu o estipulado pelo Manual de
Auditoria do Tribunal de Contas.

® Resolugdo n° 3/04 da 22 Secgdo, que definindo as areas de
responsabilidade para o triénio de 2005 a 2007, atribuiu o
controlo de tal matéria ao Departamento de Apoio Técnico
Operativo DA 1X, da Direccéo-Geral do Tribunal de Contas.

O TC aplicou, também, as linhas de orientacdo
gerais de auditoria da INTOSAI, bem como as suas
linhas de orientacdo especificas para a auditoria a
tematica da regulagdo, com origem no debate
efectuado por varias Instituicdes Superiores de
Controlo sobre as suas diversas experiéncias
nacionais.

¢ Avaliacdo de riscos e contextualizagdo do
controlo

No sentido de detalhar os aspectos subjacentes as ja
referidas linhas de orientagdo, foram consultadas
metodologias internacionais de controlo ja
existentes.

A respectiva transposicdo, para a auditoria temética
a regulacdo, teve em conta a realidade especifica
nacional, tendo sido seleccionados diversos sectores
nos quais a regulacéo veio a ser auditada, de forma
autébnoma, com base:

®  Na importancia dos servicos prestados
aos cidaddos;

® Na relevancia das transformacdes
operadas, nos ultimos anos, nos diversos
sectores, bem como nos respectivos
quadros institucionais;

® Na transposicdo de  importantes
Directivas Comunitérias.

® No facto de as auditorias a realizar
implicarem a abordagem de solucbes
institucionais diferenciadas que
permitissem a evolucéo, em termos de
massa critica, conduzindo a um leque de
conclus6es representativas.

L ) Definicho de vertentes de analise e
integracdo da abordagem

Com base nas boas praticas, internacionalmente
aceites, foi concebido um conjunto de vertentes de
analise, posteriormente adaptado & auditoria de
cada sector de regulacdo. A operacionalizacdo veio
a iniciar-se pela elaboragdo de questionarios que
foram remetidos as principais entidades publicas
intervenientes em cada sector e posteriormente
desenvolvida ao longo do trabalho de campo.

Sucintamente, as vertentes de analise constam no
quadro seguinte:
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L Alocacéo de recursos

Implementaram-se solucbes, ao nivel da alocacdo
de recursos humanos, que passaram genericamente
pela manutengdo da mesma composi¢do das
equipas ao longo das auditorias efectuadas a
regulacdo e pela atribuigdo da responsabilidade de
primeira linha a técnicos diferentes, em auditorias
diferentes, sem comprometer o papel de controlo
desempenhado pelos niveis hierarquicos
previamente estabelecidos. Esta Optica permitiu;

®  Criar nos recursos envolvidos algum
grau de especializacéo sectorial;

®  Pproporcionar, a0 mesmo tempo, uma
troca de experiéncias que serviu de base
a andlise comparativa na abordagem da
regulacdo  dos  diversos  sectores,
mantendo um tronco comum de analise;

®  Reforcar o papel da equipa, enquanto
primeiro nivel de controlo de qualidade;

®  |ncentivar e reforcar a criatividade e a
autonomia, nomeadamente com reflexos
nas propostas de ajuste do planeamento;

®  Agilizar a intervengdo dos niveis
hierarquicos;

® Como resultado final chegou-se a
realizacdo de um conjunto alargado de
auditorias, sobre um mesmo tema, o
qual, pela sua complexidade e
abrangéncia, ndo poderia ter sido
efectuado de outra forma, pelo menos
com a mesma eficiéncia, em termos de
dispéndio de tempo e de recursos’.

Refira-se que, parte dos trabalhos de auditoria viria
a decorrer num ambiente de transformac&o sectorial
e institucional, o que se considerou positivo, para a
prossecucdo dos objectivos da auditoria, uma vez
que foi, assim, possivel:

Acompanhar, mais de perto, as alteragdes
operadas, bem como o respectivo impacto ao
nivel dos diversos intervenientes e nas
questdes especificas da regulacao;

@ Confirmar riscos emergentes;

Aferir, a tempo e relativamente a matérias
sensiveis, a constancia argumentativa das
entidades reguladoras.

" Ali4s 0s mesmos recursos humanos estiveram envolvidos,
concomitantemente, em auditorias realizadas a outras
teméticas que ndo a regulacéo.

Os resultados alcancados devem-se também a
colaboracédo das entidades reguladoras referidas no
presente relatorio. Quanto a este aspecto pode-se
observar que:

@ Desde a primeira hora, implicita, ou mesmo
explicitamente, aquelas entidades
manifestaram o0 entendimento de que a
transparéncia e a qualidade da regulacdo
passam, também, pelos controlos transversais
externos que sobre ela incidem;

@  As mesmas entidades manifestaram um claro
inequivoco  comprometimento  ndo  s@
institucional, mas também pessoal, dos
respectivos Presidentes, na boa e célere
concretizacdo do controlo externo, além do
mais pelas detalhadas e contextualizadas
respostas que, tempestivamente, forneceram
ao TC.

Como resultado, o TC aprovou 0s seguintes
relatérios de auditoria, cuja consulta pode ser
efectuada no sitio do TC, na Internet®:

@ Relatério n.0 29/06 — 2.2 Seccdo, Auditoria a
Regulacdo no Sector do  Transporte
Ferroviério;

Q-

Relatdrio n.° 37/06 — 2.2 Seccgdo, Auditoria
Regulacdo no Sector das Comunicacoes;

Relatorio n.° 9/07 — 2.* Secgdo, Auditoria a
Regulacdo no Sector das Aguas;

Relatorio n.° 7/07 — 2.2 Secgdo, Auditoria a
Regulac@o na Area da Concorréncia;

Relatério n.° 21/07 — 2.2 Seccdo, Auditoria a
Regulacgdo no Sector Energético;

® & o o o

Relatorio n.° 1/08 — 2.# Secgdo, Auditoria a
Regulagdo na Area da Saude.

& www.tcontas.pt
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Il Conclusoes Gerais

4 OSTIPOS DE REGULACAO
ANALISADOS

O panorama nacional comporta um leque diferenciado
de solugdes no que diz respeito ao ambito das entidades
reguladoras.

A prazo, de acordo com factores como a evolugdo dos
mercados, o tipo de regulacdo empreendido pelas
entidades reguladoras podera vir a modificar-se,
nomeadamente por imposigao comunitaria.

B A regulacdo implica o estabelecimento e a

implementa¢do de um conjunto de regras, com o
objectivo de promover o funcionamento
equilibrado de um determinado sector, em
funcdo do interesse publico.

Tais regras implicam um controlo, directo ou
indirecto, sobre as decisdes ou accbes das
empresas, de acordo com as regras gerais de
funcionamento de um sector, bem como de
principios e metodologias proéprias, sendo-lhe,
ainda, indispensavel um adequado enquadramento
institucional.

A Constituicdo da Republica Portuguesa considera
essencial “assegurar o funcionamento eficiente
dos mercados, de modo a garantir a equilibrada
concorréncia entre as empresas, a contrariar as
formas de organizacdo monopolistas e a reprimir
o0s abusos de posicao dominante e outras praticas
lesivas do interesse geral™®.

A regulacdo cuida ndo sO dos direitos dos
consumidores, mas também dos direitos e
deveres dos operadores.

® Alinea f), do artigo 81°.

b\De entre as diversas formas de classificar a

regulacdo, o TC indica apenas, de seguida, aquelas
que se mostram mais essenciais a compreensao do
contelido dos seus relatérios sobre a respectiva
tematica:

@ De acordo com o respectivo dmbito:

® A regulacdo pode ter como ambito
diversos sectores denominando-se, entdo,
transversal.

Por exemplo, a de que é responsavel a Autoridade
da Concorréncia.

®  Ou respeitar a um Gnico sector, ou grupo
de sectores com caracteristicas analogas,
passando, entdo, a designar-se por
regulacdo sectorial.

Encontra-se neste caso a regulagdo que esta a cargo
das entidades reguladoras com competéncias
especificas nos sectores da 4agua, energia,
transportes, salide e comunicacdes: IRAR, INTF™,
ICP-ANACOM e ERSE.

@ De acordo com o respectivo regime de tutela:

®  |ndependente, quando desenvolvida por
entidades que, na sua actividade,
genericamente,  apenas  respondem
perante a lei, pressupondo a estrita
observancia de critérios técnicos™,
sendo, para isso, dotadas de
determinadas caracteristicas formais.

1 Na sequéncia da aprovagio do PRACE — Programa de
Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado e da Lei
Organica do Ministério das Obras Publicas, Transporte e
Comunicagdes, o INTF foi extinto passando a integrar 0 novo
Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres, I. P..

1 A questdo da independéncia sera retomada, mais adiante, em

ponto préprio.
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De entre as entidades reguladoras ja auditadas pelo
TC sdo considerados estatutariamente
independentes a AdC, a ERS, a ERSE e o ICP-
ANACOM.

®  Tutelada, quando, pelo contrério, a
regulacdo é empreendida directamente
por entidades governamentais, ou através
de entidades na sua directa dependéncia,
as quais prestam concomitantemente
apoio directo ao Governo na formulagéo
e execucdo de politicas publicas (caso,
por exemplo da DGGE no sector
energético).

Na pratica, para além destes tipos de regulacdo, o
TC tem vindo a considerar, ainda, a necessidade de
contemplar, na sua abordagem, as situagcOes de
semi-independéncia, nos casos em que falta as
entidades reguladoras algumas das caracteristicas
que estdo formalmente associadas as ERI, mas em
que se verificam enguadramentos sectoriais,
atribuicGes e praticas proximas das que aquelas
cabem. Estdo, neste caso, 0 INTF e o IRAR.

@ Deacordo coma respectiva finalidade

® Regulacao técnica, nomeadamente a que
tem como finalidade a compatibilidade
ou interoperabilidade de equipamentos e
de sistemas, para 0 que procede a
formulacdo, aplicacéo e fiscalizagdo de
determinadas normas.

De entre as entidades reguladoras abordadas pelo
TC foram enquadradas essencialmente na regulagdo
técnica o IRAR™ e o INTF, embora algumas das
suas atribuicbes possam configurar ja uma
regulacdo econdmica mitigada. Também a DGGE
foi enquadrada neste tipo de regulacdo.

® Regulacdo econdmica, que se traduz na
preparacdo e adopgcdo de medidas
destinadas a controlar o monopdlio de
precos, assegurar niveis apropriados de
investimento, garantir a proteccdo do
consumidor e 0  acesso  ndo
discriminatério a redes e instalagdes
bésicas.

2 A sua intervengdo no campo da regulacdo econdmica €
reduzida e passa pela emissdo de pareceres sobre propostas
de tarifas e precos.

Relatorio Sintese sobre a temética da Regulagéo

A ERSE, ERI do sector energético empreende,
essencialmente, a regulacéo de tipo econdémico. No
entanto, a mesma ERI tem tido também actuacéo no
desenvolvimento de condi¢cdes mais favoraveis no
que diz respeito aos mercados organizados e na
evolucdo do grau de desenvolvimento da
concorréncia nos mercados com abertura recente ou
a abrir.

® Regulacdo da concorréncia, que
envolve, por um lado, o desenvolvimento
da concorréncia, quando estejam em
causa medidas directamente destinadas a
promover a concorréncia e a estimular o
funcionamento das regras de mercado e,
por outro, a adopcdo de medidas
preventivas ou reactivas a restricGes da
concorréncia, neste caso, incluindo o
controlo comportamental e o controlo
estrutural®™.

O caso do ICP-ANACOM abrange a regulagdo
econémica e de concorréncia, no que diz respeito
ao sector das comunicages electronicas.

Nos diversos sectores de actividade, a regulagdo da
concorréncia é sobretudo incumbéncia da AdC.

b\Em particular, no que diz respeito a esta Ultima

forma de classificar a regulacdo, o TC faz notar que
algumas instituicdes internacionais™ tém utilizado,
nos respectivos estudos comparativos, uma
categorizacdo semelhante, mas com contornos um
pouco mais difusos, de forma a poderem enquadrar
as diversas experiéncias internacionais. A
formulacdo apresentada afigura-se ao TC como
a mais apropriada para operacionalizar o
presente relatério de auditoria, em face do
panorama institucional portugués e dos
objectivos tracados, embora, como se viu,
existam, ainda assim, situagdes que podem fugir
as classificagoes gerais.

De facto o panorama nacional comporta ja um
leque alargado de solugbes, no que toca ao
ambito das entidades reguladoras.

3 Tarefa da AdC. No campo da promogéo da concorréncia, 0s
respectivos limites de actuacdo, relativamente as ERI
sectoriais, nem sempre séo claros.

4 OCDE, por exemplo.



b\ Outra das caracteristicas da regulacdo analisada é o

facto de incidir sobre as designadas industrias de
rede, de que sdo exemplo as dos transportes, das
comunicacgdes, da agua, da electricidade e do gas
natural. Nestas industrias, a regulacdo sectorial tem
como alguns dos seus principais objectivos ndo s6
promover a ndo discriminacdo no acesso as redes
detidas e maioritariamente utilizadas por entidades
origindrias de monopdlios historicos, como,
também, promover o bom funcionamento de
mercados organizados™.

Desta forma, as condicBes especiais destas
industrias fazem com que o desenvolvimento da
concorréncia, pela respectiva regulacdo na
esfera da AdC, ndo assegure, por si sd, a
existéncia de mercados concorrenciais, pelo que
a possibilidade de efectiva articulagdo entre a
AdC e as ERI sectoriais assume grande
importancia.

'B\A prazo, de acordo com, entre outros factores, a

evolucdo dos mercados de cada sector, o tipo de
regulacdo empreendido pelas entidades reguladoras
poderé vir a modificar-se. A data dos trabalhos de
auditoria —2.° semestre de 2007-, verificava-se a
existéncia, para o sector das comunicacOes
electronicas, de um quadro-piloto a nivel
comunitario, o qual se previa vir a ser aplicado a
outras industrias de rede.

5  AINDEPENDENCIA
DOS ORGANISMOS
REGULADORES

A regulagao independente, em sectores que produzem

servigos essenciais, sofria, a data dos trabalhos de

auditoria  -2.° semestre de 2007-, de varios

constrangimentos:

+» Falta de coeréncia, estabilidade e previsibilidade
dos quadros legislativos sectoriais;

15 \Veja-se, em particular, o caso do sector energético, no qual, a
ERSE, tendo essencialmente por base a regulacdo de tipo
econémico, tem tido também actuagéo no desenvolvimento de
condigbes mais favoraveis em relagdo aos mercados
organizados, cuja regulagdo tem impacto na evolugdo do
desenvolvimento da concorréncia nos mercados com abertura
recente ou a abrir.

« Auséncia de revisdes estatutarias que haviam ja
sido identificadas como necessarias, por conterem
erros e omissoes evidentes;

% Desadequacao da definicao de poderes;
« Falta de recursos financeiros;
+« Ambiguidade de termos estatutérios das ERI;

+» Ambiguidade de enquadramento das ERI na
organica ministerial;

+» AlteracOes legislativas em desarticulagdo com as

ERI;

Falta de resolugéo, a nivel legislativo, de aspectos
importantes para a transparéncia dos mercados.

>

7
*

b\As auditorias efectuadas pelo TC a tematica da

regulacdo vieram sublinhar a necessidade de
analise do desempenho ndo sé das entidades
reguladoras previstas em Lei, mas, também, do
sistema de governagdo regulatéria’®, o que quer
dizer o conjunto de entidades com intervencdo na
regulacdo, independentes ou ndo, a respectiva
articulacdo, bem como a adequacdo ao estddio e
caracteristicas dos mercados, entre outros aspectos.

Deste modo, a andlise da regulagdo, exige a
distingdo entre a actividade que, globalmente,
decorre do sistema regulatdrio e a actividade das
entidades reguladoras, nomeadamente as que
possuem caracteristicas de independéncia.

Tal distingdo é particularmente importante no que
diz respeito a possibilidade de uma adequada
responsabilizacdo sobre a actuacdo de cada
interveniente.

Um conceito essencial, no ambito da presente
tematica, é o da independéncia, que surge, muitas
vezes, entendido como a “equidistdncia aos
interesses dos sectores regulados”, no sentido de
o regulador poder efectuar uma avaliacdo dos
factores e dindmicas presentes num determinado
sector, decidindo apenas com base em critérios
técnicos.

Formalmente, as entidades reguladoras analisadas
apresentam diferentes solugdes para concretizar a
independéncia, nos seus aspectos mais basilares:

16 Tenha-se em mente Regulatory Governance.
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L N independéncia orgéanica, que, na doutrina
portuguesa, decorre essencialmente:

" Dos requisitos pessoais de designacgéo;

. Do regime de incompatibilidades;

. Do mandato fixo e respectiva
inamovibilidade dos titulares.

A independéncia organica € conferida pela
inamovibilidade dos seus membros, ou seja, estes
sdo designados por um periodo fixo e
suficientemente longo, sendo dificil a sua
destituicdo, excepto nos casos especiais previstos
na lei.

® A independéncia funcional, que, também na
doutrina portuguesa, assenta, basicamente, em
dispositivos e salvaguardas legais que tendam
para:

® A auséncia de ordens, instrugbes e
mesmo de directivas vinculativas ao
regulador;

® A inexisténcia de controlo de mérito ou
mesmo da obrigatoriedade de reporte em

relacio a orientacdo definida pelo
regulador.

No fundo, a independéncia funcional significa que a
entidade reguladora esta apenas sujeita a lei e ao
controlo dos tribunais, com respeito pelos aspectos
técnicos da respectiva actividade.

] E, ainda, independéncia financeira, a qual
possibilita um acesso aos recursos necessarios,
bem como a uma efectiva capacidade de
planeamento da actividade, ndo sujeita a
interferéncias ou pressdes externas. Este tipo
de independéncia surge associado, também, ao
conceito de autonomia.

Por seu lado, a independéncia manifesta-se
relativamente:

® Aos operadores;
€ As instancias de  decisdo politica,
nomeadamente no que diz respeito:

® Ao Estado, enquanto accionista de
empresas operadoras
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Existe um risco objectivo, comum, alias, no
panorama europeu, que decorre da dupla
qualidade do Estado, enquanto legislador e
accionista privilegiado de empresas detentoras
de monopdlios histéricos.

Os dois aspectos acabados de referir podem,
objectivamente, ser considerados como
conflituantes, no campo do desenvolvimento da
concorréncia e da diminuicdo de posicdes
dominantes.

Como o TC fez notar nos seus varios relatorios de
auditoria sobre a regulagdo, neste aspecto ha que ter
em conta que 0s mercados europeus e
transnacionais, bem como a harmonizagéo entre
0s mercados nacionais, sdo aspectos que podem
ser  considerados, ainda, em fase de
desenvolvimento e, por isso, sujeitos a alteraces
estruturais frequentes, ditadas pelas instancias
politicas nacionais. Neste ambiente, a mudanca de
estratégias empresariais, nomeadamente de
internacionalizacdo das empresas, é considerada
mais répida do que as adaptacBes ao nivel dos
quadros institucionais.

A data dos trabalhos de auditoria -2.° semestre de
2007-, em diversos sectores, ndo eram esperadas
alteragBes substanciais a posicdo de empresas
dominantes com ligagdes ao Estado.

Finalmente, ndo podemos deixar de referir que o
Estado possui, ainda, por vezes até em
concomitancia, uma terceira dimensdo: a de
concessionario.

® No que diz respeito a outras
influéncias, nomeadamente as de
curto-prazol7 e que, portanto, nao
decorram da estratégia geral definida
para o sector, pelo Governo.

A independéncia assenta, assim, hum conjunto
de factores e mecanismos que tém em vista
garantir proteccdo do regulador contra
actuacBes externas que desvirtuem o respectivo
caracter técnico.

¥ Note-se que a regulacio trata de promover a obtencdo de
beneficios através da promogdo da eficiéncia do
funcionamento dos mercados, o que pode contrariar a
necessidade de gerir, no curto prazo, a promogdo de
objectivos, por exemplo, de reducéo de precos ou de custos.



Note-se que o caracter técnico da regulacdo ndo
pode ser visto unicamente numa perspectiva de
mera de aplicagdo mecanicista de métodos de
regulagdo, mas carece de ser avaliado no que diz
respeito a respectiva finalidade.

O TC considerou, por isso, que ndo bastava a
existéncia de wuma “independéncia” em
abstracto®®, ou mesmo de direito, mas que havia
a necessidade de a poder avaliar também de
facto, ou seja no contexto do agir concreto.

aAssim, 0 TC concluiu que a presenca de

determinadas  imperfeicbes nos  sistemas
regulatorios em diversos sectores responsaveis
por servigos essenciais, interferiam, na pratica,
com o exercicio da regulacao independente.

Entre os aspectos que podem afectar o resultado das
decisdes de regulacéo, contam-se:

@ A falta de estabilidade e previsibilidade dos
quadros legislativos sectoriais'®;

@ A falta de coeréncia dos quadros legislativos,

®  por nio estarem regulamentados®,

®  por serem alvo de alteracdes sucessivas?"

®  por introduzirem rigidez na actuagdo das
reguladoras®

€ Auséncia  das necessarias revisoes
estatutarias, ha muito identificadas como
necessarias, persistindo 0s mesmos estatutos
em vigor, com erros limitacbes e omissbes
graves, mesmo depois de ter ja avancado a
revisio da legislacdo sectorial substancial®.

L ) Desadequacdo de poderes das entidades
reguladoras, nomeadamente no ambito
sancionatorio®;

18 De facto poderia correr-se o risco de confundir independéncia
com integridade. Por outro lado, a formulagdo de
independéncia pressupde a adequada configuragéo e eficacia
do sistema regulatorio.

¥vd. o caso do sector energético.

2 v/d. o caso do sector energético.

21 vd. o caso do sector energético, anteriormente a 2006.

22 \/d. o caso do sector das comunicagdes - critério de distingdo
entre o que, na lei, deve balizar a actuagdo da regulacéo, sendo
da responsabilidade governativa, ou deve caber a deciséo das
entidades reguladoras.

2 Vd. o caso do sector energético.

2 No que diz respeito as entidades reguladoras que nio as ERI,
verificou-se também relativamente ao ambito regulamentar,
tarifario e da qualidade de servigo.

@ A falta de autonomia, por falta de recursos
financeiros®®, ou devido a tramites
administrativos de sancdo obrigatoriamente
ministerial®®, ou, ainda, de dificuldades na
admissdo de recursos humanos essenciais;

€ Excessivo protagonismo e possibilidade de
intervencdo do Executivo nos érgdos da
entidades reguladoras, nomeadamente no
Conselho Consultivo. Num caso analisado, o
conselho Consultivo esteve inactivo por
auséncia de presidente, cuja nomeacao era da
competéncia governamental;

¢ Ambiguidade dos termos legais estatuarios,
nomeadamente considerando a
obrigatoriedade de coadjuvacdo ao Governo,
bem como de representacéo internacional, ndo
existindo coNnsenso dos envolvidos
relativamente & sua aplicagdo a casos
concretos e possibilitando a utilizagdo pelo
Governo de recursos humanos da ERI?;

L Ambiguidade de enquadramento da entidade
reguladora  independente na  organica
ministerial?®, implicando:

®  Auséncia, na  estrutura  organica
ministerial, de  outras  entidades
responsaveis pela implementacdo das
politicas do sector ou que, em especial,
possuam fungbes de apoio geral ao
Governo, na definicdo das respectivas
politicas sectoriais;

®  Concentracéo de funcdes consultivas na
entidade reguladora independente.

Juncdo na mesma entidade reguladora
independente de sectores distintos e com
regulacdo com praticas diferenciadas,
motivando diferentes tipos de relacionamento
com o Governo®;

) Desarticulacdo entre regulador e Governo,
patente, entre outros aspectos, na existéncia
e forma de alteracfes legislativas, com
impacto em mercados j4 liberalizados®.

% v/d. o caso do sector energético

% Caso da AdC.

7'\/d. o caso do sector das comunicagdes.
% \/d o caso do sector das comunicagdes.
2 vd o caso do sector das comunicagdes.
% v/d. o caso do sector energético.
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E\Outra face do mesmo problema foi 0 que se

verificou quando a legitimidade das entidades
reguladoras independentes foi posta em causa
pela actuagdo mais directa do préprio Governo.
Dois exemplos:

® em 2006, o Ministro da Economia
autorizou a compra de 40% da Auto-
estradas do Atlantico pela Brisa, tendo, no
entanto, esta operagdo sido previamente
proibida pela AdC;

® enm 2006, procede-se a  alteracdo
administrativa, por diversas vezes, de
regras para o0 estabelecimento de tarifas
eléctricas pela Entidade Reguladora dos
Servicos Energéticos (ERSE), levando a
fixacgdo de tarifas substancialmente
diferentes das inicialmente divulgadas por
aquela entidade, accdo que, segundo
publicamente anunciado, levou ao pedido
de demissdo do entdo presidente da
ERSE®.

Saliente-se que o Presidente da Republica, numa
conferéncia sobre Direito e Economia da
Concorréncia, em Lisboa®, apelou ao respeito
pelas decisbes dos reguladores dos mercados. Na
mesma conferéncia, o presidente da AdC
classificou a possibilidade do Ministro da
Economia inverter uma decisdo da AdC como
uma limitacdo & independéncia da entidade
reguladora.

6 ANATUREZA
E O ENQUADRAMENTO
DAS REGULADORAS

A transposicdo de Directivas Comunitarias, implicando
transformagdes profundas nos sistemas regulatdrios, tem
exigido um grande esforgo legislativo nos sectores
regulados.

A demisséo, por iniciativa dos reguladores é um dos aspectos
internacionalmente identificados como denunciadores de
problemas na regulagdo sectorial. Note-se que ndo estd em
causa a legitimidade legal das medidas tomadas.

* Novembro de 2007.
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Verificaram-se  importantes desafios colocados a
governagao, no que diz respeito a aspectos econdémicos
€ sociais, em areas conexas ao sistema regulatorio, com
impacto nos consumidores.

Os estatutos das ERI s&o estruturalmente marcados
pelas boas praticas conhecidas a data da respectiva
elaboragao.

A actuagdo dos 6rgdos com fungdes de consulta e
controlo tem contribuido decisivamente para a melhoria
da regulag&o nos respectivos sectores.

b\As fungdes reguladoras sdo desempenhadas por

instancias de regulacdo distintas que incluem o
Governo (e.g. ministros e direcgdes-gerais), 0s
organismos com algum tipo de autonomia, mas
reduzida independéncia (vg. institutos publicos), as
entidades reguladoras independentes (ERI) e as
ordens profissionais. Nos sectores analisados,
verificou-se que predomina o terceiro tipo de
instancia reguladora (ERI)®.

As instancias de regulagdo sdo entidades cujos
estatutos lhes conferem, formalmente, um vasto
poder de intervengdo®, embora caracterizado por
graus varidveis de autonomia face ao Governo.

Existem elementos divulgados por instituicGes
internacionais, como o Banco Mundial, que referem
que a evolucdo de grande parte dos sistemas
regulatérios tem tido como modelo a regulagdo
independente®, sendo também mencionado que
existe alguma informacgdo, embora, em parte,
empirica, segundo a qual, quando o modelo de
governagdo com base no regulador independente é
adoptado, tanto legalmente como na pratica,
poderdo existir melhores resultados sectoriais.

Assim, a opg¢do pela regulagdo independente ou
pela “tutelada” ¢ uma opgao de gestdo publica que
tem que ver com o tipo de regulacéo a desenvolver,
a existéncia de um efectivo mercado ou de
condicBes para 0 seu desenvolvimento, bem como a
existéncia de monopdlios histéricos decorrentes de
processos de privatizacdo, entre outros factores.

® Englobando também nestas as que padecem de mitigagio da
sua autonomia.

* Nomeadamente, funcdes regulamentares, de fiscalizagdo e
sancionatorias.

* Benchmarking.



No caso dos paises da UE, as opcles nacionais
sdo, ainda, limitadas pela necessidade de
transposicao de directivas comunitarias.

E\O TC comprovou que, nos ultimos anos, a

transposicdo de directivas comunitarias tem
exigido, por parte dos Governos, um esforco
legislativo consideravel.

Este esfor¢o tem tido como desafio compatibilizar,
entre outros, 0s seguintes aspectos:

L N configuragcdo de estruturas sectoriais, a
definicdo de actividades e de normas gerais de
relacionamento entre operadores;

L N redefinicdo de tipo e &mbito de actuacéo das
entidades dos sistemas regulatdrios, bem como
a atribuicdo e configuracdo dos respectivos
poderes;

A configuragdo de mecanismos de controlo e
de articulacéo institucional;

L JAUN compatibilizacio da construgdo de
mercados comunitarios e a abertura dos
mercados nacionais;

@ A necessidade de reformulacdo do tecido
empresarial;

Os objectivos e meios de prossecucdo de
importantes politicas econémicas e sociais,
gue constituem ambito de actuagdo directa do
Estado, por intermédio do Governo.

b\Em especial, no que diz respeito a configuracdo

estatutaria das ERI, o TC concluiu, ainda, que, ndo
obstante alguns desajustamentos, nomeadamente de
poder e ambito, apontados nos seus diversos
relatérios de auditoria, os estatutos analisados,
nomeadamente os da ERSE, ANACOM e AdC,
revelavam diversas boas préaticas conhecidas a
data da respectiva elaboragdo, manifestando,
nessa medida, um evidente esforco legislativo no
sentido de configurar adequadamente tais entidades.

Em tal configuracdo destacou-se a existéncia de
orgdos como os Conselhos Consultivos e
Conselho Tarifario, com competéncias consultivas
relativamente aos Conselhos de Administracdo, mas
que, a0 mesmo tempo, prosseguiam objectivos de
participagdo, controlo e transparéncia. Apesar de
alguns constrangimentos detectados, foi possivel
confirmar, na pratica, o papel de grande relevo
destes O0rgdos para a melhoria de desempenho
das entidades reguladoras.

Uma maior atencdo a andlise proporcionada
pela actuacdo dos érgdos de controlo e consulta
das reguladoras, nos quais participam o0s
diversos intervenientes sectoriais, incluindo
representantes  governamentais, pode  ser
decisivo para a antecipacéo de riscos a regulacao
no sector, atil para empreender,
atempadamente, as alteracbes legislativas
necessarias.

7 ATRANSFORMAGAO
DOS SISTEMAS
REGULATORIOS

Um aspecto critico dos sistemas regulatorios
analisados prende-se com a gestdo da sua propria
transformagéo, o que exige a atencdo e articulagdo dos
diversos intervenientes

A natureza de parte importante da informacao
prestada ao TC pelas entidades reguladoras, bem
como das conclusées e recomendagées dos seus
relatérios indica a necessidade de um reforgo no
dominio da articulagéo institucional.

As imperfeicoes dos sistemas regulatérios podem
agravar o problema da legitimagao de acgdo das
entidades reguladoras, uma vez que diminuem aos
olhos dos cidadados a clareza do funcionamento do
sector, das decisbes e dos objectivos dos
intervenientes.

B As funcBes estatutarias de cada entidade reguladora

sdo, essencialmente, concretizadas em diplomas
legais, de cardcter sectorial. A mudanga desse
enquadramento acaba por tornar as funcgdes
estatutarias volateis, motivando 0
desenquadramento pratico das mesmas, num caso
constatou-se, até, desajustamento de ambito de
actuacdo®. Noutro caso, a evolugdo dos quadros
regulatérios comunitarios e a sua transposi¢ado
para a legislagdo nacional vieram motivar o
desequilibrio nas funcdes estatutarias da entidade
reguladora®’.

% Estatutos da ERSE.
7 1CP-ANACOM.
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E\Do ja exposto conclui-se que a obtencdo de

resultados, a partir da regulacdo, vai para além da
configuracdo das entidades reguladoras e dos seus
poderes. Neste sentido, factores como uma
correcta organizacdo e articulacéo institucional,
adequadas a realidade sectorial, influem
decisivamente nos resultados da regulacéo.

b\Outra conclusdio é a de que a regulagdo, em

Portugal, ndo sé tem vivido alterages profundas,
como, de futuro, com grande probabilidade, as
continuard a sofrer, em fungdo da transformagdo do
enquadramento comunitario. A data dos trabalhos
de auditoria -2.° semestre de 2007- previa-se que 0
quadro comunitario aplicavel ao sector das
comunicagdes electronicas viesse a ser aplicavel a
outras industrias de rede. Em diversos sectores,
também, muitas das disposi¢cBes comunitérias ja
transpostas, para as legislagdes nacionais, referem-
se, ainda, a questBes de principio, nomeadamente
face a diversidade de situa¢fes nacionais relativas a
organiza¢do dos mercados, quadros institucionais,
bem como & gradualidade da harmonizacdo
regulatoria.

'E\ Deste modo, um aspecto essencial para o sucesso

dos sistemas regulatérios analisados prende-se
com a gestdo da sua prépria transformacéo, o
que exige a respectiva avaliacdo de desempenho, a
identificacdo e valoracdo dos correspondentes
aspectos criticos, bem como a articulagdo dos seus
diversos intervenientes.

Porém, como se viu, a natureza de parte
importante da informacéo prestada ao TC pelas
entidades reguladoras, bem como das conclusdes
e recomendacdes dos seus relatérios® indica a
necessidade de um reforgo, neste dominio,
nomeadamente no que diz respeito a articulacio
do Executivo com as ERI.

a A regulacdo inclui mecanismos de participacdo e de

publicidade que podem minimizar o problema
referido®. Estes por vezes sdo utilizados, mesmo
para além do legalmente exigivel, como, por
exemplo, no que diz respeito a publicidade de actos
e informagdes pelas ERI, nos respectivos sitios da
Internet, ou, entdo e pelo contrério, apresentam-se
como inoperantes®.

% De forma genérica e resumida representados no ponto 3.2.

¥ Entre outros, mecanismos de consulta, participagio nos 6rgéos
consultivos, publicacéo de pareceres e decisoes.

0 vd. o caso j& referido da falta, até 2004, de constituicdo do
Conselho Consultivo do ICP-ANACOM, por falta de
nomeacéo do respectivo presidente, pelo Governo.
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Como é conhecido, existem sectores, nos quais a
transparéncia, em sentido estrito, da regulagdo
empreendida pelas ERI ndo é suficiente para
proporcionar a  respectiva  legitimacéo,
nomeadamente aos olhos dos cidaddos. Entre os
factores que para tal concorrem estdo a
tecnicidade das matérias envolvidas e a
complexidade do quadro de responsabilidades
institucional.

Neste contexto, as imperfeices dos sistemas
regulatorios, podem agravar o problema da
legitimacdo de acclo das entidades reguladoras,
uma vez que diminuem, aos olhos dos cidad&os,
a clareza do funcionamento do sector, bem como
das decisbes e dos objectivos dos respectivos
intervenientes®.

8  ANOMEACAO
PARA 0S ORGAOS
EXECUTIVOS

Verifica-se alguma uniformidade, no que respeita a forma
de nomeagao dos membros dos 6rgédos executivos, bem
como relativamente aos impedimentos e
incompatibilidades associados aos respectivos cargos.

Algumas das entidades reguladoras apresentam nos
seus estatutos disposigbes adicionais, relativamente a
nomeacdo para 6rgdos de direccdo, susceptiveis de
reforgar o respectivo estatuto de independéncia.

B A designacdo dos membros dos 6rgdos de direc¢do

das entidades reguladoras é da responsabilidade
do Governo, sem a intervencdo de qualquer outro
6rgdo de soberania, conforme se pode constatar no
seguinte quadro:

AdC

Os membros do conselho sdo nomeados por
resolucdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do ministro responsavel pela area da
economia, ouvidos 0s ministros responsaveis
pelas areas das financas e da justica, de entre
pessoas de reconhecida competéncia, com
experiéncia em dominios relevantes para o
desempenho das atribuicfes cometidas a
Autoridade.

“vd., por significativo, o ocorrido no sector energético,
relativamente as tarifas de electricidade, no decorrer de 2006.



ERS

Os membros do conselho sdo nomeados por
resolucdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do Ministro da Saude, de entre pessoas
de reconhecidas idoneidade, autoridade e
competéncia técnica e profissional.

IRAR

Os membros do conselho directivo sdo nomeados
por resolugcdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do Ministro do Ambiente.

INTF

Os membros do conselho de administra¢cdo sdo
nomeados por resolucdo do Conselho de
Ministros, sob proposta do Ministro da tutela
(Ministro do Equipamento, do Planeamento e da
Administracéo do Territdrio).

ERSE

Os membros do conselho de administra¢cdo sdo
nomeados por resolucdo do Conselho de
Ministros, sob proposta do Ministro da
Economia, de entre pessoas que possuam
qualificacbes  adequadas e reconhecida
competéncia técnica e profissional.

ICP/ANACOM

Os membros do conselho de administracdo sao
nomeados por resolucdo do Conselho de
Ministros, sob proposta do membro do Governo
responsavel pela area das comunicag6es.

E\No direito comparado e quanto a escolha dos

membros das Entidades Reguladoras, encontram-se
diversas solugdes, que vdo desde a responsabilidade
exclusiva dos Governos & dos Parlamentos
nacionais ou dos Presidentes da Republica,
passando por sistemas de nomeagdo mista que
implicam a intervencdo de diferentes 6rgdos de
soberania. A titulo de exemplo, refira-se a
nomeacdo de reguladores pelo parlamento (Italia)
ou pelos presidentes das camaras parlamentares
(Franga).

Para a nomeacdo dos membros dos érgdos de
direccdo dos organismos reguladores existe um
conjunto de impedimentos, incompatibilidades,
requisitos, bem como a definicdo de periodos de
duracdo dos mandatos  respectivos.  Estes
proporcionam, em principio um desfasamento dos
mandatos relativamente aos ciclos politicos.

Note-se, por exemplo que os membros dos 6rgaos
reguladores exercem as suas funcdes em regime de
exclusividade, ndo incluindo as actividades
docentes; estdo  sujeitos a0 regime de
incompatibilidades e impedimentos estabelecidos
na lei para os titulares de altos cargos publicos e
ndo podem deter participacfes ou interesses nas
empresas reguladas. Ap6s o termo das suas
fungdes, os membros ficam impedidos, pelo
periodo de dois anos, de desempenhar qualquer
fungdo ou prestar qualquer servigo as empresas dos
sectores regulados.

E\ No entanto, como se sabe, nem os ciclos eleitorais,

nem os mandatos dos membros dos 6rgdos das
entidades reguladoras cumprem sempre os periodos
inicialmente previstos®.

Neste sentido, recorde-se que, para o caso da AdC
e da ERS, os respectivos estatutos incluem
salvaguardas no sentido de ndo poder haver
nomeacdo dos membros dos drgdos depois da
demissdo do Governo ou da convocagdo de
eleicdes para a Assembleia da Republica, nem
antes da confirmacéo parlamentar do Governo
recém-nomeado.

'B\Assim, para o conjunto das entidades reguladoras

independentes, verifica-se a existéncia de alguma
uniformidade, no que respeita a forma de nomeacéo
dos membros dos 6rgdos executivos, bem como
relativamente aos impedimentos e
incompatibilidades associados aos  respectivos
cargos.

No entanto, algumas das entidades reguladoras
apresentam nos seus estatutos  disposicdes
adicionais relativamente a nomeagao para 0rgdos de
direccdo, susceptiveis de reforgar o respectivo
estatuto de independéncia.

“2 Nomeadamente, para além do caso jé referido relativamente a
demissdo do Presidente da ERSE, também os mandatos do
Presidente e do segundo vogal da ERS cessaram, igualmente,
por rendncia, respectivamente em Julho e Agosto de 2005, o
que tornou necessario a nomeagdo de um novo Conselho
Directivo.
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9  AARTICULACAO ENTRE A AdC
E AS ENTIDADES
REGULADORAS SECTORIAIS

Existem situagdes em que a lei ndo é explicita quanto ao
papel a desempenhar pela AdC e pelas entidades
reguladoras sectoriais.

Os protocolos de cooperagdo, entre AdC e as
reguladoras sectoriais, tém tido como finalidade obstar a
dificuladades decorrentes da existéncia de termos legais
genéricos ou, mesmo, da sobreposicao de competéncias
no campo da concorréncia.

'E\A AdC colabora com as entidades reguladoras

sectoriais na aplicacdo da legislacdo da
concorréncia, competindo-lhe a aplicacdo da Lei da
Concorréncia (regulagdo ex-post). As reguladoras
sectoriais cabe a regulacdo dos aspectos técnicos e
econdmicos (regulacdo ex-ante).

k- Contudo, as auditorias do TC as varias reguladoras

apontam para a existéncia de situacdes em que a
lei ndo é explicita quanto ao papel a desempenhar
pela AdC e pelas entidades reguladoras sectoriais.

Assim, no caso do sector da saude existe, num
plano  conceptual, uma  sobreposicdo  de
competéncias entre a ERS e a ADC, na medida em
que, a primeira, tem igualmente como atribuicdo
legal a defesa da concorréncia entre operadores, que
ndo deve ser confundida como mera articulagdo
com a AdC na prossecucdo das atribuicdes desta.
Pode, pois concluir-se que a ERS tem
competéncias e atribuigdes semelhantes as
consagradas para a AdC, em sede de defesa da
concorréncia e a titulo transversal.

Também, no sector das comunicagdes, a fronteira
entre o campo de ac¢do da reguladora sectorial e da
entidade reguladora da concorréncia de caracter
transversal nem sempre apresenta contornos nitidos,
ou critérios definidos. Como exemplo, pode referir-
se que um dos critérios que, na teoria, surge
referido € o que aponta para a intervencdo da
entidade reguladora da concorréncia a partir do
momento em que determinado mercado seja
considerado concorrencial. Ora ndo sendo desejavel
a sobreposicdo de medidas da autoridade sectorial e
da autoridade da concorréncia, o caracter pouco
delimitado da accdo para cada uma destas entidades
é susceptivel de constituir um controlo adicional,
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ndo sé no que respeita a cada uma das medidas
implementadas em cada mercado, mas, também, do
designado risco de captura. Este risco decorre de
uma eventual permeabilidade e alinhamento do
regulador, relativamente a particulares interesses
presentes nos sectores regulados.

b\No intuito de prever conflitos e de garantir uma

articulacéo eficaz com os reguladores sectoriais, a
AdC tem vindo a celebrar com estes acordos de
cooperacdo, nomeadamente no sector da energia e
das comunicacoes.

Sobre este assunto, as entidades reguladoras tém
referido ao Tribunal que alguns mecanismos
previstos na Lei da Concorréncia poderiam ser
aperfeicoados, no que respeita ao
relacionamento com os reguladores sectoriais,
dada a sua formulacéo genérica poder conduzir
a interpretacBes diversas com impacto na
respectiva aplicagdo. Por outro lado, a
celebracdo de acordos bilaterais com a AdC
tenta suprir este aspecto, sendo, alias, um
mecanismo de relacionamento comum noutros
paises europeus.

b\ Apesar do exposto, o facto de a referida articulagdo

ndo se encontrar exaustivamente tipificada em lei
tem sido entendido, também, como um factor
positivo, na medida em que proporciona aos
intervenientes autonomia e flexibilidade para
definir o modo de relacionamento mais eficaz em
cada momento.

A data dos trabalhos de auditoria —ou seja no 2.°
semestre de 2007-, estavam a ser desenvolvidos
contactos no sentido de ser celebrado um protocolo
entre a AJC e a ERS que identificasse, com
clareza, o &mbito de actuagdo de cada uma das
entidades e respectiva articulagdo e que
estabelecesse 0s mecanismos  procedimentais

necessarios a ndo existéncia de situagBes de
conflito.



10  AS BASES PARA
O ENQUADRAMENTO DAS
ENTIDADES REGULADORAS

Persiste a necessidade de definir, clarificar e aperfeigoar
aspectos essenciais dos sistemas regulatérios.

E\A actividade regulatéria prosseguida por outras

entidades, que ndo o Governo, trouxe consigo
alguma heterogeneidade de modelos regulatdrios,
seja por intermédio de institutos publicos ditos
«classicos», seja através das denominadas
autoridades administrativas independentes. Mesmo
dentro destas (ltimas, mais wvulgares, as
disparidades nos prdprios sectores regulados
resultaram em modelos organizatorios
dissemelhantes.

B Neste contexto, os trabalhos desenvolvidos pelo

Tribunal  permitiram  constatar  alguma
receptividade, por parte das entidades
reguladoras, quanto & necessidade de publicacdo
de uma Lei-Quadro para as Autoridades
Reguladoras Independentes.

Foi entendimento destas entidades, que a adopgéo,
na nossa ordem juridica, de uma lei-quadro iria,
nomeadamente:

@ Clarificar o grau de independéncia e
autonomia das entidades reguladoras;

Esclarecer os mecanismos de controlo e de
fiscalizacdo por parte do Governo;

Contribuir para a transparéncia na actividade
de regulagéo;

Uniformizar o ambito, principios e limites da
actividade regulatoria;

Especificar as regras de gestdo publica e de
controlo orgamental;

® & o o o

Clarificar a articulacdo da actividade dos
reguladores sectoriais com a da AdC.

h\Assim sendo, a principal virtude de uma futura

Lei-Quadro para a actividade regulatdria passa,
em geral, por uniformizar e disciplinar a
actuacédo das reguladoras num diploma base que
institua os tragos e os limites gerais da actividade
regulatoria.

a Independentemente do instrumento que sirva de

base aos objectivos de uniformizacdo ja
descritos, as auditorias do TC mostraram a
necessidade de, na formulagéo do
enquadramento dos sistemas regulatdrios e,
nomeadamente das entidades reguladoras, ser
prestada atencdo a varios aspectos, dos quais se
destacam:

L N salvaguarda de instrumentos e recursos que
possibilitem  as  entidades  reguladoras
adaptarem-se a evolucdo sectorial e dos
mercados;

€ A necessidade de abranger a existéncia
simultanea de modelos de regulagéo diferentes
nos diversos sectores;

@ A necessidade de contemplar a evolucdo da
legislagdo nacional, nomeadamente em fungéo
da transposicao de Directivas Comunitérias;

® o0 aperfeicoamento dos mecanismos de
articulacho  entre  Governos e ERI,
particularmente em situagcfes de alteragcdo dos
quadros legais sectoriais, da configuracdo dos
sistemas regulatérios, ou de liberalizagdo dos
mercados;

L N promocéo de uma maior estabilidade de
atribuigdes, nomeadamente pela limitagédo
da volatilidade das funcgbes estatutarias
decorrente da legislacéo sectorial;

L N definicdo de mecanismos de revisdo
estatutaria;

L 2N distingdo mais clara do &mbito de actuacéo
normativa governamental e das ERI;

@ A melhoria da definicdo de mecanismos de
transparéncia, nomeadamente pela
exigéncia de uma maior divulgacgéo publica
de pareceres e propostas, nomeadamente 0s
gue tém como destinatario o Governo;

® 0 claro enquadramento das entidades
reguladoras nas organicas ministeriais;
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®o0 aperfeicoamento das disposicGes estatuarias

relativas a elaboragdo dos regulamentos
internos dos drgéos das entidades reguladoras;

A maior uniformizacdo de mecanismos de
nomeacao, impedimentos e
incompatibilidades, nomeadamente dos
6rgaos executivos das ERI;

® A clarificagdo de conceitos ja utilizados nos

estatutos das ERI como os de coadjuvacdo e
representacdo internacional dos sectores
regulados.
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lIl  Sinteses Sectoriais

11 OSECTOR DACONCORRENClA b\O modelo de regulacdo da concorréncia

b\Em Portugal, o regime juridico de defesa da

concorréncia esta, actualmente, contido na Lei n.°
18/2003, de 11 de Junho, cabendo & Autoridade
da  Concorréncia  (AdC) assegurar 0
cumprimento das regras da concorréncia
nacionais e comunitarias, no respeito pelo
principio da economia de mercado e da livre
concorréncia. A AdC possui poderes transversais
sobre todos os sectores da actividade econémica
para aplicagdo das regras de concorréncia.

EA AdC é uma pessoa colectiva de direito publico,

de natureza institucional, dotada de patrimonio
préprio e de autonomia administrativa e financeira.
E independente no desempenho das suas
atribuicdes, sem prejuizo dos  principios
orientadores de politica da concorréncia fixados
pelo Governo, bem como dos actos sujeitos a tutela
ministerial.

A AdC é dotada de vastos poderes de actuacdo:
sancionatorios, de supervisdo e de regulamentacao
para o desenvolvimento e concretizagdo das suas
atribuicdes.

Os seus 6rgdos sdo o conselho e o fiscal Unico. Os
membros do conselho, 6rgdo méximo da AdC, sdo
nomeados por Resolucéo do Conselho de Ministros,
por um periodo de cinco anos, renovavel por uma
vez. Ndo pode haver nomeacdo de membros do
conselho depois da demissdo do Governo ou da
convocacdo de eleicbes para a Assembleia da
Republica nem antes da confirmagdo parlamentar
do Governo recém-nomeado.

A actividade da AdC é suportada pelas taxas
cobradas e coimas aplicadas, pelas transferéncias
das entidades reguladoras sectoriais e pelo
fornecimento supletivo de dotagdes do Orcamento
de Estado, caso se revele necessério.

portugués relne caracteristicas similares as de
outros modelos implantados na Europa e apresenta-
se, em termos gerais, como equilibrado. Na area do
controlo de operagdes de concentragdes, 0 modelo
inspira-se  no modelo alemdo, ou seja, uma
autoridade independente, cuja decisdo negativa
(oposicdo), relativamente a uma operacdo de
concentragdo, conhece recurso extraordinario para o
Ministro da Economia, o qual pode revogar a
decisdo de oposicdo da autoridade, com
fundamento na prevaléncia dos interesses da
economia nacional.

Constata-se, porém, uma diferenca no regime
portugués, face ao regime alemédo, que pode
dotar o regime nacional de um desequilibrio
inexistente no seu modelo original. Com efeito,
enquanto a lei alemd da concorréncia preve,
expressamente, que, em tal circunstancia, o
Ministro da Economia s6 pode decidir, em sede
de recurso extraordinario, uma vez ouvido um
6rgdo consultivo independente, a lei portuguesa
ndo prevé, expressamente, a audicdo de
nenhuma outra entidade, nem sequer da AdC,
em circunstancias equivalentes. A auséncia de
tal previsédo na lei portuguesa tem dado origem a
davidas quanto ao papel da AdC neste dominio.

B A banalizagdo do recurso para contrariar as

decisbes da AdC, a ocorrer, poderd conduzir,
naturalmente, ao enfraquecimento da capacidade
de negociacdo de compromissos em operacdes de
concentracdo por parte da AdC, pelo que a
intervencdo do Governo nas decisGes da AdC
devera ser administrada, tal como referido nos
Estatutos da AdC, com manifesta
excepcionalidade e especial rigor.

Das decisfes da AdC, independentemente de serem
proferidas em sede de contra-ordenagdo ou de
procedimentos administrativos, bem como da
deciséo do Ministro, em sede de recurso
extraordinario, cabe recurso para o Tribunal de
Comércio de Lishoa.
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E\A AdC e as autoridades reguladoras sectoriais

colaboram na aplicacdo da legislacdo da
concorréncia, sendo que, a primeira, compete a
aplicacdo da lei da concorréncia (regulagdo ex-post)
e, as segundas, a regulagdo dos aspectos técnicos e
econémicos (regulacdo ex-ante). Com vista a
prevencdo de conflitos, a AdC tem vindo a celebrar,
com estas Ultimas, acordos de cooperagdo que
identifiguem com clareza o ambito de actuacdo de
cada uma e estabelecam os mecanismos
procedimentais necessarios a concretizacdo de tal
articulacéo.

E\Apesar de ser um regulador jovem*, a AdC tem

vindo a desempenhar as suas fun¢des de uma
forma dindmica, contribuindo de forma
significativa para a afirmacdo da cultura da
concorréncia na  economia  portuguesa,
nomeadamente através da representagdo activa em
importantes organismos nacionais e estrangeiros.

12 O SECTOR DA SAUDE

'E\ Do ponto de vista da organizacdo dos mercados, a

salde, em Portugal, é tradicionalmente composta
por mercados de concorréncia imperfeita, uma vez
que existem barreiras a entrada (licenciamento e
convencgdes) e existe uma posi¢cdo dominante por

parte do sector publico.

A legislacdo sobre o licenciamento de unidades
privadas de salde é muito extensa e dispersa, ndo
existindo um diploma comum; o licenciamento dos
estabelecimentos privados prestadores de cuidados
de salde apresenta problemas graves, dado que,
varios anos ap6s a publicacdo dos respectivos
regimes juridicos, ainda existe uma grande
percentagem de unidades sem licenga atribuida.

As convengdes encontram-se, na generalidade das
valéncias onde a contratacdo foi prevista, fechadas,
ndo sendo possivel a celebragdo de convencdes com
novos prestadores, independentemente de estes
reunirem todas as condigdes exigiveis e desejaveis
para celebrarem acordo com o Servico Nacional de
Saude.

43 A AdC iniciou a actividade a 24 de Margo de 2003.
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b\Até a publicacdo do Decreto-Lei n.° 309/2003, de

10 de Dezembro™, ndo existia em Portugal a
experiéncia de regulacdo independente dedicada ao
sector da salde. No passado, a regulagdo da sadude
estava limitada a actuagdo de entidades
administrativas, na dependéncia directa ou indirecta
do Ministério da Saude e das ordens profissionais.

Ao contrario do que acontece com outras formas
institucionais de regulacdo, a existéncia de um
organismo regulador ‘“dedicado” e independente
permite que a regulagdo se exerga sobre todo o
sistema de sadde e ndo apenas sobre algumas das
suas dimensdes. Esta visdo global e sistémica
permite uma melhor coordena¢do e maior
eficacia na regulagéo.

O modelo de regulacdo da saude portugués
escolhido foi o da autoridade administrativa
independente®, dotada de personalidade juridica,
muito embora exista uma tutela administrativa
ministerial, traduzida em actos acrescidos de
aprovacao ou de autorizacdo por parte do Ministro
da Salde e, em alguns casos, do Ministro das
Financas. Tem por objecto a regulagdo, a
supervisdo e 0o acompanhamento da actividade dos
estabelecimentos, instituicbes e servicos que
prestam cuidados de salde, quer se situem no
subsistema publico, quer no privado ou cooperativo
e social. Como € proprio das instancias reguladoras,
dispde de poderes regulamentares, de supervisdo e
sancionatérios, para além de incumbéncias em
matéria de registo publico.

O modelo de regulagdo de salde portugués
assemelha-se aos modelos de regulacdo do Reino
Unido e da Holanda, onde a regulacéo realizada por
entidades independentes do Governo tem um papel
central e se apresenta, em termos gerais,
equilibrado.

* Diploma que criou a Entidade Reguladora da Sadde.
5 Exercida pela Entidade Reguladora da Satde (ERS).



b\Séo Orgdos da ERS o conselho directivo e o fiscal

Unico. O conselho directivo, 6rgdo colegial
responsavel pela definicdo da actuacdo da ERS, é
nomeado por Resolugdo do Conselho de Ministros,
sob proposta do Ministro da Satde*®. N&o pode
haver nomeacdo dos membros do conselho
directivo depois da demissdo do Governo ou da
convocacdo de eleicbes para a Assembleia da
repiblica nem antes da confirmacdo parlamentara
do Governo recém-nomeado.

Actualmente, a ERS vive de receitas proprias
geradas pelo pagamento das taxas de registo dos
regulados, o que lhe garante independéncia
financeira.

aDe entre o trabalho que tem vindo a ser

desenvolvido pela ERS, destaca-se a actividade
de registo obrigatdrio das entidades prestadoras
de cuidados de saude, como sendo a actividade
basilar para o funcionamento da ERS, na medida
em que o conhecimento do universo dos regulados
é condicdo imprescindivel para que a ERS possa
exercer devidamente as suas funcGes de regulacéo,
supervisdo e acompanhamento da actividade dos
estabelecimentos, instituicdes e Servicos
prestadores de cuidados de saude.

Simultaneamente, o tratamento estatistico das
participagdes, queixas e reclamagdes tem-se
revelado um instrumento fundamental para
conhecer o0s pontos fracos do sistema de saude e
identificar as areas que exigem uma analise mais
aprofundada, tendo sido possivel detectar padrées
indiciadores de problemas sistémicos, que foram ja
analisados por esta entidade, ou que serdo no futuro
préximo.

'@\O Programa do XVII Governo Constitucional

prevé a alteracdo no dmbito de actuagdo da
ERS, tornando-o0 mais consentdneo com a reforma
administrativa em geral e, mais especificamente,
com a reforma da salde, prevista pelo actual
Governo. A concretizacdo desse objectivo exige
uma revisdo do quadro legal e regulamentar que,
actualmente, emoldura a actuagdo da entidade
reguladora, encontrando-se para breve a publicagdo
de tal revisao.

% O presidente do conselho directivo é nomeado por um periodo
de cinco anos, renovavel uma vez e por igual periodo. Os
vogais do conselho directivo sdo nomeados por um periodo
inicial de dois anos, sendo as nomeagdes subsequentes
efectuadas por periodos de cinco anos, com renovagdo do
mandato por uma vez.

13 O SECTOR DAS AGUAS
E RESIDUOS

AEm Portugal, o sector das d&guas, das aguas

residuais e dos residuos sélidos urbanos apresenta
um conjunto de servicos que sdo essenciais ao bem
estar geral, a salide pUblica e a seguranca colectiva
das populacBes, as actividades econdmicas e a
proteccdo do ambiente. Os servigos que o sector das
aguas e residuos fornecem constituem, em Portugal,
monopalios naturais estatais locais ou regionais.

'B\ O modelo organizat6rio portugués para o sector

das aguas e dos residuos assenta no modelo
francés caracterizado pela atribuicédo do servico
de &gua e do servigo de aguas residuais aos
municipios, que podem delegar a sua gestdo e
exploragdo aos privados. Contudo, a sua
configuracéo apresenta as seguintes
particularidades:

’ Separacido dos servicos em “alta” e em
“baixa”, consoante a actividade desenvolvida
pelas diversas entidades gestoras*’. Assim, os
sistemas multimunicipais operam em “alta” ou
seja desde a captacdo, distribuicio e
tratamento de Aguas a nivel grossista e o0s
sistemas  municipais  aparecem  como
responsaveis em “baixa”, ou seja, pelo
fornecimento a utilizadores e pelo saneamento
ao mesmo nivel®,

@ Predominio do Estado, que surge como o
principal accionista a operar em “alta”, na
maior parte do territério nacional, em
detrimento das autarquias, detendo uma
posicdo dominante nos sistemas em ‘“baixa”,
no que concerne as concessdes dos Servigos
municipais®.

0 XVII Governo Constitucional apresentou uma estratégia
para o sector, ainda em fase de discussdo publica, que tem
como grande desafio a integragdo dos sistemas em “alta” com
os sistemas em “baixa”.

*® Qs sistemas multimunicipais sdo aqueles que servem em
“alta”, que abrangem a area de pelo menos dois municipios e
que exigem um investimento predominante a efectuar pelo
Estado, em funcéo de razbes de interesse nacional. Todos o0s
restantes sdo denominados de sistemas municipais, ainda que
sejam geridos por associa¢fes de municipios.

“ Em Franga, o modelo institucional privilegia a entrada e
participacéo do sector privado e ndo do Estado empresario, ao
contrério do que ocorre em Portugal.
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E\Nos sistemas multimunicipais, constata-se a

inexisténcia de situacBes concorrenciais, na
medida em que a gestdo dos sistemas é efectuada
pelo Estado ou atribuida, em regime de concesséo,
a entidades onde o Estado detém obrigatoriamente a
maioria do capital social dessas empresas®. Nos
sistemas municipais podem verificar-se situacGes
concorrenciais quando os municipios decidem
atribuir, por concurso publico, a gestdo e
exploracdo dos mesmos a entidades privadas,
através de contratos de concessdo.

B 0 Instituto Regulador de Aguas e Residuos (IRAR),

criado pelo Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de
Agosto®, é a entidade reguladora do sector das
aguas e dos residuos portugués.

Os seus objectivos sdo assegurar a qualidade dos
servicos prestados pelos sistemas multimunicipais e
municipais de agua de abastecimento publico, de
&guas residuais urbanas e de residuos sélidos
urbanos, supervisionando a concepgdo, execucao,
gestdo e exploracdo dos sistemas, bem como
garantir o equilibrio do sector e a sustentabilidade
econdmica desses sistemas.

O IRAR possui as seguintes caracteristicas:

® £ uma entidade reguladora  semi-
independente, uma vez que Sse encontra
sujeito a tutela e superintendéncia do
Ministério do Ambiente
Assim, as decisdes do Presidente, bem como
as decisbes do Conselho Directivo s&o
susceptiveis de recurso para o Ministro do
ambiente;

® Euma pessoa colectiva de direito publico,
dotada de personalidade juridica, com
autonomia administrativa e financeira e
patriménio proprio;
A independéncia financeira decorre de
auferir receitas proprias, cobradas as
entidades gestoras, em resultado da sua
actividade.

% podera existir apenas concorréncia, nos casos especificos de
subcontratacdo de servicos de exploragdo, manutencdo e
conservagio da ETA (Estacdo de Tratamento de Aguas) e
ETAR (Estagéo de Tratamento de Aguas Residuais).

51 O seu Estatuto foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 362/98, de 18
de Novembro e alterado pelo Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23
de Maio.
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@ Relativamente & nomeagdo de membros para o
respectivo Conselho Directivo é, aquela feita
por resolucdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do Ministro do Ambiente, tendo o
mandato dos Orgdos directivos e de
fiscalizacdo duracdo inferior a do mandato do
Governo, sendo o0s seus membros destituiveis
e renovaveis;

b\De entre as limitagbes a actividade do IRAR,

identificadas durante a auditoria do TC, contam-se:

@ E dotado de fracos poderes regulamentares,
que se limitam a execucdo de regulamentos
respeitantes & sua  organizagdo e
funcionamento, j& que ndo disple de
competéncia regulamentar externa, excepto no
que respeita & elaboracdo do regulamento
tarifario, que é previsto no respectivo
Estatuto®;

® Tem uma actuagdo diminuta no
estabelecimento de tarifas e na qualidade
do servigo®;

L JENER dispbe de competéncias sancionatdrias
para 0 eventual mau desempenho das
entidades sujeitas a sua intervencao;

Os pareceres emitidos ndo sao vinculativos;

Estatutariamente foi-lhe atribuido um leque de
atribuicbes e de competéncias apenas
repartidas pelas entidades gestoras
concessiondrias, escapando as demais ao
seu dmbito de intervencéo.

%2 Com a entrada em vigor da Lei da Agua — Lei n.° 58/2005, de
29 de Dezembro, encontra-se em elaboracdo o tdo esperado
regulamento tarifario que deveria ter sido aprovado no prazo
de um ano apds a entrada em vigor da referida Lei, com o
objectivo de acabar com a disparidade tarifaria existente em
todo o territdrio nacional.

8 0 IRAR ndo tem poderes para estabelecer o valor das tarifas.
Porém, os tarifarios a praticar pelos sistemas multimunicipais,
aprovados pelo concedente Ministro, sdo os recomendados
pelo IRAR. Quanto a qualidade do servi¢o, o IRAR publicou,
pela primeira vez, em 2006, os resultados do sistema de
avaliacdo da qualidade de servico de todas as concessodes.



€ As  entidades de administracdo  local
autarquica (servicos municipais, servicos
municipalizados e empresas municipais)® n&o
estdo sujeitas a intervencdo do IRAR em tudo
guanto respeite a gestdo dos sistemas, com
excepgdo do controlo de qualidade de agua
para consumo humano®®.

Por Gltimo, refira-se que urge consagrar no quadro
legal nacional uma Entidade Reguladora forte e
independente, com o ambito de intervencdo
alargado a todas as entidades gestoras dos servicos
do sector das &guas e dos residuos™.

14 O SECTOR DO TRANSPORTE
FERROVIARIO

'B\O sector do transporte ferroviario apresenta

especificidades proprias, nomeadamente, a
existéncia de um monopolista natural (a REFER®')
e o predominio de empresas publicas deficitarias a
operarem na &rea do transporte, que funcionam, na
pratica, como obstaculos a captagdo para o0 mercado
de novos operadores.

a No &mbito da actividade de regulagdo do sector dos

transportes ndo existe uma entidade Unica e
independente, que congregue 0s diversos
subsectores de regulacdo na &rea dos transportes. A
area dos transportes, nomeadamente, nas Vvarias
vertentes do transporte aéreo e do transporte
ferrovidrio é regulada por institutos publicos,
dotados de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, que apresentam fortes limitagdes no
tocante a  independéncia  objectiva e
institucionalmente considerada.

Com efeito, 0 sector dos transportes, apresenta, no
essencial, trés entidades com fung¢des de regulagéo:
0 Instituto Nacional do Transporte Ferroviério
(regulador do transporte ferroviario), a Direccao-
Geral dos Transportes Terrestres e Fluviais

® O IRAR apenas pode actuar sobre as entidades gestoras
concessionarias multimunicipais e municipais, escapando as
demais ao seu &mbito de intervengao.

* Foi atribuido ao IRAR o estatuto de autoridade competente
para a qualidade de agua para o consumo humano, nos termos
do Decreto-Lei n.° 151/2002, de 23 de Maio, encontrando-se
todas as entidades intervenientes no sector sujeitas a sua
intervengdo

% 0 novo estatuto do IRAR encontra-se, actualmente, em fase de

projecto, na posse da tutela.

5 Rede Ferroviaria Nacional, E.P..

(regulador dos transportes terrestres e fluviais) e o
Instituto Nacional de Aviacdo Civil (entidade com
fungdes de regulacdo no ambito do transporte
aéreo).

b\O modelo institucional no subsector do transporte

ferrovidrio vigente em Portugal assenta numa
separacdo das actividades de gestdo de infra-
estrutura e de operacdo do transporte
ferroviario, cabendo ao INTF (Instituto Nacional
do Transporte Ferroviario), regular, fiscalizar e
supervisionar as actividades do  subsector
ferroviario®®, bem como intervir em matéria de
concessoes de servigo publico.

Com a entrada em vigor do Pacote Ferroviario 1%
verificou-se um reforgo das competéncias do INTF,
com destaque particular para a complementaridade
da regulacéo e fiscalizacdo dos caminhos de ferro e
ainda uma competéncia especial de apreciacdo de
recursos de decisbes do gestor da infra-estrutura
ferroviaria — a REFER®™. Estatutariamente, foi
atribuido ao INTF um pesado leque de
atribuicdes e de competéncias legais repartidas
por todos os modos de transporte ferroviario.

Assim, no ambito da regulacdo, compete ao INTF
regular as regras de  mercado, 0s
comportamentos dos operadores, garantir e
controlar o acesso a rede, cooperar com a
autoridade da concorréncia e elaborar normas

técnicas e de seguranca.

B Nesta sequéncia, a densidade e complexidade das

actividades objecto de regulagdo, que ndo sdo
certamente compaginaveis com a estrutura de
meios técnicos e humanos afecta ao INTF.

b\Acresce, ainda, que, para além do Conselho de

Administracdo ser nomeado por Resolucdo de
Conselho de Ministros, 0 mandato dos 6rgéos de
administracdo e de fiscalizagdo tém uma
duragdo inferior @ do mandato do governo,
sendo, até, destituiveis e renovaveis, 0 que nao
encaixa obviamente nas premissas essenciais de
uma regulacgéo independente.

% As actividades do sector ferroviario integram os Caminhos-de-
ferro, os Metropolitanos (o convencional e o de superficie), as
instalagdes por cabo e, ainda, a monitorizacdo das concessdes
de servigo publico.

% O Pacote ferroviario 1, transposto pelo Decreto-Lei n.° 270,03,
introduziu a liberalizagdo do mercado do transporte ferroviario
internacional de mercadorias.

€ Rede Ferroviaria Nacional, E.P..
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Apesar de o INTF ser dotado de personalidade
juridica, autonomia administrativa, financeira e
patrimonial e ainda dispor de independéncia
técnica, 0 mesmo nado dispde de independéncia
funcional no exercicio das suas funcoes,
acrescendo ainda o facto do mandato dos érgaos
de administracdo e de fiscalizacdo ser curto e
inferior ao mandato do governo, como ja se
referiu.

b\Constata—se, assim, que o actual modelo de

regulacdo do subsector ferroviario instituido em
Portugal, apresenta algumas limitacGes que se
prendem também com a falta de independéncia
organica e funcional da entidade reguladora - o
INTF, que se encontra sujeito a tutela e
superintendéncia do Ministério das Obras
Publicas, Transportes e Comunicagdes.

APor outro lado, ndo obstante o INTF possuir

poderes de regulacdo, de supervisdo e de
fiscalizacdo de todas as actividades do sector
ferroviario, para além dos poderes sancionatdrios e
dos relacionados com a apreciacdo de recursos de
decisdes do gestor da infra-estrutura — A REFER —,
a verdade é que esta entidade reguladora carece
de independéncia institucional face ao Governo,
ao contrario do que ja se encontra previsto em
normativo legal, para outras entidades
reguladoras, por exemplo, para a ERS.

’E\ Por ultimo, sublinhe-se que algumas competéncias

atribuidas a esta entidade, como sejam as do
processamento de participagdes financeiras da
administracdo central e as de representacdo do
Estado nos contratos de concessdo de servico
publico, ndo se integram seguramente numa
actividade regulatéria stricto sensu. Por outro
lado, verifica-se que nas atribui¢des do INTF ndo
estd incluida a fixacdo de precos, uma vez que
estes sdo estabelecidos através dos contratos de
concessdo ou pelo governo directamente.

a Em suma, constata-se que 0 modelo de regulacdo

do transporte ferroviario, que norteia a actuacgéo
do INTF, ndo se enquadra num modelo - tipo
caracteristico de uma ERI, o que revela, alias
objectivamente, a forte dependéncia do
subsector dos transportes ferroviarios em
relacdo ao poder politico.
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Note-se que o INTF foi criado através do Decreto-
Lei n.° 299-B/98, de 29 de Setembro. Actualmente,
o INTF encontra-se extinto, tendo sido criado, em
sua substituicdo, o Instituto da Mobilidade e dos
Transportes Terrestres, I.P. (IMTT).

15 O SECTOR DA ENERGIA

ho sector da energia abrange os sectores da

electricidade, do gas natural e petrolifero.

k- '\ No sector petrolifero ndo vigora o mesmo nivel de

dependéncia das diversas actividades relativamente
as infra-estruturas de transporte e distribuicdo,
verificado nos sectores da electricidade e do gas
natural. De facto, a distribuicdo e transporte sdo
essencialmente efectuadas por via maritima,
rodoviaria e mesmo ferroviaria, sendo-lhe aplicavel
a legislacéo do sector dos transportes.

’B\ Ja os sectores da electricidade, do gas natural sdo

muito marcados por caracteristicas de rede, o que
motiva, a nivel legal, a definicdo do que constitui a
rede publica de infra-estruturas, nomeadamente de
transporte e distribuicdo. Tanto num caso como
noutro, existem actividades exercidas em
concessdo, em regime de servico publico, bem
como outras sujeitas a obtencdo de licenca, em
regime de livre concorréncia. Assim, a
problemética do acesso e uso das redes é um
aspecto essencial da actividade de regulacéo.

b\A estrutura de actividades nos trés sectores €

diferenciada. De entre as particularidades de
organizagdo sectorial, sdo de destacar as seguintes:

@ No sector eléctrico, a existéncia da actividade
de gestdo de mercados organizados. O
designado Mercado Ibérico da Electricidade —
MIBEL, é constituido por um pdlo portugués
que possui um operador gestor do mercado a
prazo e um polo espanhol cujo operador actua
como entidade gestora do mercado diario;



@ Nos sectores do gas natural e da electricidade,
a existéncia dos designados
comercializadores de Ultimo recurso -
entidades que devem assegurar o fornecimento
de energia a todos os consumidores que o
requeiram, com submissdo ao regime de
tarifas e precos regulados. A respectiva
actividade fica sujeita a prestacdo de
obrigacbes de servico universal de
fornecimento de energia.

B Nos sectores da electricidade e do gas natural,

vigoram ainda outras caracteristicas marcantes:

€ Um dominio de operadores historicos, com
fortes ligacbes ao Estado, presentes em
diversas das actividades de cada um dos
sectores. Esta questdo ndo exclusiva do caso
portugués tem dado relevo a questdo da
eficacia da separacdo de actividades
(unbundling).

€ Movimentos de liberalizacdo dos mercados,
com marcos impostos pelas directivas
comunitarias, com o intuito de aumento de
eficiéncia dos mercados através de um
aumento da concorréncia®:.

L N internacionalizacdo dos mercados,
nomeadamente a nivel comunitario e
comunitario-regional.

Com relevancia mais directa para o caso portugués
temos o ja referido MIBEL e o mercado
intracomunitario sudoeste (Portugal, Espanha e
Franca). A construcdo destes mercados tem dado
relevo a questbes como a harmonizacdo
regulatoria e o incremento e gestdo da capacidade
de interligag&o entre espagos nacionais. A data dos
trabalhos de auditoria, 0 impacto positivo destes
mercados e nomeadamente do MIBEL, sofria, ainda
de constrangimentos significativos que lhe ndo
permitiam assumir-se como mercado de referéncia.

1 O mercado de energia eléctrica encontrava-se liberalizado
desde 2000, para os consumidores empresariais, 0s quais,
progressivamente, passaram a relacionar-se com 0s
comercializadores (quer nacionais, quer espanhois) em
regime de mercado. Para os consumidores domésticos, a
elegibilidade foi possivel a partir de 4 de Setembro de 2006.
No que respeita ao sector do gas natural, previa-se a
progressiva liberalizagéo a partir de 2007, por segmentos de
mercado, até a liberalizagdo plena (elegibilidade de todos os
clientes), em 1 de Janeiro de 2010.

@ A necessidade de promover a obtencdo de
energia a partir de fontes renovaveis, tanto
por questdes ambientais, como para diminuir a
dependéncia externa relativamente as fontes
fosseis.

@ O facto de a energia se tratar de um bem
essencial, tanto na  perspectiva  dos
consumidores ~ domésticos, como  dos
consumidores institucionais  puablicos e
privados, revestindo-se de grande importancia
social e econdmica o factor preco.

® O facto de o territério portugués  ser
caracterizado por descontinuidades
geograficas, levando a existéncia de trés
subsistemas, de caracteristicas proprias, um
no Continente e um em cada uma das Regides
Auténomas, relativamente aos quais existe
necessidade de efectuar esforgos de
convergéncia, nomeadamente a nivel tarifario.

'B\ Em conjunto, os factores referidos tém afectado a

forma como legalmente tanto a definicdo das
actividades, como a tipificagdo dos intervenientes
tém sido fixadas. Os principios orientadores de
politica energética emanados pelo Governo, tomam
essencialmente corpo num Gnico documento
designado Estratégia Nacional para a Energia. Na
sua sequéncia, a reformulacdo dos quadros legais
dos trés sectores foi iniciada em 2006.

k=N No sector da energia verifica-se a intervengdo de

trés entidades reguladoras:

@ Entidade Reguladora  dos  Servigos
Energéticos (ERSE)®.

A ERSE ¢ independente no exercicio das suas
fungBes, no quadro da lei, sem prejuizo dos
principios orientadores da politica energética
fixados pelo governo, nos termos constitucionais e
legais e dos actos sujeitos a tutela ministerial.

82 A articulagdo entre a ERSE e a DGGE encontra-se, na maioria
dos casos, tipificada na letra da lei.
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Ja em 1995 a legislagdo sectorial previa que a
relagdo entre duas componentes do sistema
eléctrico nacional®, coubesse a uma entidade
reguladora, pelas suas caracteristicas independente.
S6 mais tarde a a Constituicdo da Republica, na
sua revisdo de 1997, viria a contemplar a
possibilidade expressa de criagdo de ‘“entidades
administrativas independentes”.

Tal legislagdo previa jA a possibilidade de
desfasamento dos mandatos dos membros do
Conselho de Administracdo relativamente aos
ciclos eleitorais, a sua sujeicdo ao regime de
exclusividade e a incompatibilidades, bem como,
antes do final do prazo de nomeacdo, limitacfes a
respectiva exoneragao®.

O seu ambito de actuacgdo, inicialmente restrito
ao sector eléctrico veio a ser alargado ao sector
do gas natural em 2001 e ao sector petrolifero
em 2006, embora neste caso cingido ao acesso de
terceiros a instalacbes e ao armazenamento,
distribuicdo e comercializacdo de gases de petréleo
liquefeitos (GPL) integrados na definigdo de
servicos publicos essenciais.

No conjunto dos seus oOrgdos, para além do
Conselho de Administracdo, bem como do Fiscal
Unico, sobressaem o Conselho Consultivo e o
Conselho Tarifario, que se comprovou terem
contribuido positivamente para o desempenho da
regulacdo. Estes, identificaram e sublinharam
riscos e ao assumirdo compromissos de actuagdo
manifestando um entendimento pré-activo das
respectivas das fungoes.

Do articulado dos Estatutos da ERSE salientam-se
as seguintes caracteristicas:

= - Poder regulamentar (emissdo e aprovacao
de regulamentos internos e externos);

» - Poder consultivo em  matérias
especificas;
= - Poder de fiscalizacgdo de normas

contratuais e legais;
» - Fungbes de monitorizagdo da actividade
dos operadores;

5 Entdo designadas de sistema eléctrico de servigo publico e
sistema eléctrico independente.

Apenas possivel por incapacidade ou incompatibilidade
superveniente, falta grave comprovadamente cometida, ou
desvios tidos como injustificados entre o0s custos
orcamentados e os efectivamente suportados.
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= - Poderes sancionatérios: cabe a ERSE
processar as contra-ordenac0es e aplicar as
devidas coimas e sancBGes acessorias,
podendo decidir, nomeadamente, pela
suspensdo de licengas.

A ERSE cabe também a aplicacdo de mecanismos
que “permitam evitar qualquer abuso de posi¢do
dominante e qualquer  comportamento
predatorio”. No entanto estes ndo passam por
imposicOes directas aos operadores, mas referem-
se a aplicacdo dos mecanismos definidos nos
diversos regulamentos. Por outro lado, ndo deve
esquecer-se, também, que as normas nacionais
transpdem mecanismos, principios e requisitos
constantes da legislagdo comunitaria.

Assim, a accdo da entidade reguladora
independente, no campo da concorréncia, decorre
principalmente do cumprimento de determinados
principios, no a&mbito da prossecu¢do do seu
papel de regulagdo econdmica. Nesse sentido,
préticas anti-concorrenciais sdo prevenidas atraves
da exigéncia de separacdo entre as actividades
exercidas em regime de monopdlio e as actividades
exercidas em regime de concorréncia, ou através
dos principios da ndo-discriminagdo, da repercussao
dos custos nas tarifas e da aditividade tarifaria, com
0 objectivo de evitar a subsidiagdo cruzada entre
actividades ou segmentos de clientes. Importante é,
também, a divulgacdo de informagdo, pelas
reguladoras e, em especial, pela ERSE, sobre os
sectores regulados, ja que promove condigdes de
ndo discriminacdo e de igualdade de tratamento.

@ Autoridade da Concorréncia (AdC) -
entidade que transversalmente regula a
concorréncia

A articulacdo da autoridade da concorréncia com as
restantes entidades reguladoras do sector opera-se
essencialmente no dmbito da Lei da Concorréncia,
sendo particularizadas as suas condicBes em
protocolos de cooperacéo.

De entre 0s mecanismos de cooperagao instituidos
destacavam-se a data dos trabalhos de auditoria, o
envio semanal pela DGGE do levantamento dos
precos dos combustiveis nos pontos de venda e, na
existéncia de davidas sobre a existéncia de
practicas anti-concorrenciais, a remesa pela ERSE
dos processos de reclamacéo recebidos.
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Tribunal de Contas

A ERSE destacava, ainda a elaboracdo de pareceres
a solicitacdo da AdC sobre operacGes com eventual
impacto no nivel de concorréncia do sector
energético, casos em que podera também intervir a
CMVM.

L Direccdo-Geral de Geologia e Energia
(DGGE) - essencialmente no &mbito da
regulacéo técnica.

Organismo do Ministério da Economia com
fungdes de apoio & decisdo e a execucdo da
politica energética preparando, ainda, a
legislagdo quadro do sector energético, bem
como a regulamentacdo técnica de seguranca.
Paralelamente, procede ao acompanhamento das
clausulas contratuais das concessoes.

O respectivo poder regulamentar auténomo é
formalmente restrito, na medida em que passa
pela apresentacdo de propostas de regulamentos
para aprova¢do do Ministro da area da energia,
em alguns casos precedidos de parecer da ERSE e
de propostas das entidades concessionarias.

EA actuacdo das entidades reguladoras sectoriais

foi considerada positiva pelo TC, tendo em conta
0s seus ambitos de actuagdo e efectivas
competéncias e poderes.

B Ao longo do periodo de analise, a regulagdo no

sector enfermou de limitagbes em resultado
directo, ou indirecto de diversos factores:

€ Desde logo é de referir que os Estatutos da
ERSE enfermavam de erros, omissdes e
limitacbes graves, em alguns aspectos,
desde 2002.

Assim, no que toca ao exercicio do poder
sancionatorio, a ERSE sofre diversas limitagoes.
Desde logo, o seu poder sancionat6rio para o sector
do ga&s natural tem como referéncia 0s seus
estatutos de 2002, na seccdo Il designada
“Competéncias relativas ao sector do gés natural”,
que remete para os Decretos-Lei n.° 183/95, 184/95
e 185/95, todos de 27 de Julho. Estes diplomas
dizem respeito ao sector eléctrico, pelo que o
mesmo diploma inviabiliza o exercicio do poder
sancionatorio no sector do gas natural. A ERSE
atribuia tal facto a “manifesto erro legislativo”,
nunca corrigido.

J4 relativamente ao sector da electricidade o
regime sancionatoério era, no quadro legal
vigente até Agosto de 2006, marcado pela baixa
capacidade de dissuasdo, uma vez que O0S
montantes em causa eram relativamente baixos (no
maximo cerca de 30 000€), tendo em conta a
dimensdo das empresas reguladas. A partir da
publicacdo do Decreto-Lei n.° 29/2006, de 23 de
Agosto a situagdo agravou-se, uma vez que 0
anterior regime “foi revogado e, em sua
substituicdo, ainda ndo foi aprovado outro regime
sancionatério.

Quanto ao sector petrolifero, o seu poder
sancionatério ndo consta dos seus actuais
Estatutos, uma vez que o ambito de regulacdo da
ERSE ndo incluia, a data da sua publicacdo este
sector. Por outro lado, este poder também ndo se
encontrava, ainda definido noutra legislacdo que
deveria ter surgido, na sequéncia da nova
organizaco sectorial®.

@ A auséncia de um completo quadro legal para
0 sector da energia, durante 2006 e principio
de 2007, marcou, tal periodo, pela falta, em
dominios fundamentais, de estabilidade e
de previsibilidade, factores indispensaveis
ao bom funcionamento dos mercados e ao
desempenho eficaz da regulagéo.

As dificuldades reflectiram-se:

o Ao nivel dos operadores em paragem de
investimentos,

o Ao nivel da actividade da ERSE em
dificuldades de desenvolvimento de
projectos e accoes previamente
calendarizadas e, ainda em

o No que diz respeito aos proprios mercados
dificultando aumento de concorréncia no
sector da electricidade, através da ndo
entrada de novos incumbentes.

o Na definicdo do sistema regulatério, uma
vez que a propria distribuicdo de
responsabilidades de regulacdo se
encontrou prejudicada porque no final dos
trabalhos de auditoria, cerca de um ano apos
a publicacdo do diploma de base
relativamente a0  sistema  petrolifero
nacional, ndo se encontrava publicada
legislacdo complementar que definiria, em
concreto, as atribuicdes da ERSE e da
DGGE.

% Surgida com o Decreto-Lei n.? 31/2006, de 15 de Fevereiro.
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@ Faltade poder de decisdo sobre os préprios
recursos, num cenario de acréscimo de
funcdes.

L N articulacdo existente entre prerrogativas
legais do Governo e da entidade reguladora
independente ndo proporcionava adequadas
condicGes de transparéncia e de percepcao,
por parte dos consumidores, sobre o papel
da entidade reguladora, num mercado
liberalizado. Na base destes factos estavam:

o A complexidade das matérias em causa;

o A repercussdo publica que teve a opcdo
governamental de, em finais de 2006, as
tarifas de venda a clientes finais ndo virem
a repercutir, integralmente, todas as
componentes de custos e ndo se verificasse
o aumento de tarifas®®, anunciado pela
ERI;

o O sistema tarifario de electricidade ter sido
crescentemente marcado por questdes
parafiscais que, tendo importantissimos
objectivos na perspectiva social e
econémica, extravasavam o ambito estrito
do sector regulado e eram determinadas a
montante  da  entidade  reguladora
independente, dando origem aos Custos de
Interesse Econémico Geral®’.

@ A data de encerramento dos trabalhos de
auditoria, em principios de 2007,
importantes questfes que respeitavam ao
relacionamento com o0s operadores do
mercado de produc¢éo, como a cessagdo dos
contratos de aquisicdo de energia e dos
custos de manutengdo do equilibrio
contratual, ndo estavam ainda resolvidas.
Ora a interdependéncia entre a actividade de
producdo e as actividades reguladas,
contribuia para limitar os efeitos da regulacdo
empreendida pela ERI.

® uma constatacdo importantissima refere-se
ao facto de, ao longo de 2006, se terem
verificado problemas de relacionamento
entre o Governo e a Entidade Reguladora
Independente. Neste sentido:

% para a electricidade em baixa tensdo normal.

57 Esta matéria, nos Gltimos anos, tem sido tema de alerta quer
por parte dos 6rgdos consultivos da ERSE, bem como do seu
Conselho de Administragdo, cujos pareceres e comunicados
sdo, em tempo, publicos e disponiveis.
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o A ERSE manifestou, ao longo de 2006,
desconhecimento sobre o estado do
processo da imprescindivel revisdo dos
seus Estatutos®;

o Versdes finais de relatdrios de 6rgaos de
controlo interno ndo recebidas pela ERI;

o No mercado da electricidade, a indefinicdo
tarifaria, ao longo de 2006, e a mitigacdo
da importdncia da fixacdo de tarifas em
baixa tensdo normal, veio reduzir o papel
de definicio do mercado a ser
desempenhado pela entidade reguladora
independente.

a Por ultimo, ha que referir que, na sequéncia dos

acontecimentos de 2006, ocorreu o pedido de
demissdo do Presidente do Conselho de
Administracdo da ERSE, a pouco mais de um
més de terminar o0 respectivo mandato,
invocando terem deixado de se verificar as
condicbes que permitissem o exercicio da
regulacdo independente e, nas suas palavras, o
respeito  pelos colaboradores, consumidores,
operadores e instituicdes a quem estatutariamente
prestou contas e com quem cooperou. Situacdes
como esta sdo internacionalmente consideradas
como sinal inequivoco de problemas nos sistemas
regulatorios.

16 O SECTOR )
DAS COMUNICAGOES

&o sector nacional das Comunicagdes engloba as

comunicac0es electrdnicas e os servicos postais.

'B\Neste sector sdo  entidades  reguladoras

independentes:

®o0 ICP-ANACOM, que desenvolve regulacéo
econdmica e de concorréncia, e é
caracterizado, essencialmente, por:

®  |ndependéncia organica e funcional;

&  Autonomia administrativa e
financeira;

8 Contendo estes, como se viu, limitages graves para a
regulagdo. Ao contrério do que aconteceu com a ERSE, a
DGGE conhecia estar em curso a revisdo da sua respectiva
organica.



®  Exercicio de funcdes de regulacdo, com
poderes:

o  Normativos: emisséo de regulamentos
internos e externos, de acordo com as
suas necessidades e em conformidade
com o seu Estatuto;

o Impositivos: imposicdo de obrigacdes
aos operadores;

o Sancionatérios: aplicacdo de multas,
coimas e san¢des acessorias;

o De recomendagdo, em  casos
concretos.

® Funcdes de  monitorizacdo  dos
mercados;

®  Representacdo, a nivel internacional,
dos sectores regulados.

Na sua globalidade, os Estatutos do ICP-
ANACOM mostram-se coincidentes com a
informagdo, disponivel & data da sua elaboracéo,
sobre as melhores praticas aplicaveis a
configuracdo das entidades administrativas
independentes. Dos seus 6rgdos fazem parte o
Conselho de Administragédo, o Conselho Fiscal e
0 Conselho Consultivo, o qual tem tido um papel
activo, produzindo pareceres e recomendaces
que se tém progressivamente  mostrado
adoptadas pelo Conselho de Administracéo.

Tendo em conta as suas atribuicbes e
instrumentos a actividade de regulacéo do ICP-
ANACOM mereceu uma apreciagdo positiva,
por parte do TC.

L N AdC, também no dominio da concorréncia.
A articulacdo entre estas duas entidades é
efectuada através de protocolos formais,
nomeadamente no ambito da Lei da
Concorréncia.

a Um facto da maior importancia para a andlise da

7

regulagdo no sector é a existéncia de uma
diferenciacdo marcada entre o enquadramento das
comunicac0es electronicas e dos servicos postais.
Assim:

L 2N regulacdo do sector, no que toca as
comunicacfes electrénicas, insere-se num
quadro piloto, a nivel comunitario, que
poderad servir de modelo para aplicacdo aos
servicos postais e a outros sectores
caracterizados por industrias de rede, como a
dos transportes e energia.

®  Entidades reguladoras independentes,
ao nivel nacional e, portanto,
equidistantes de todos o0s interesses
regulados, inclusivamente do Estado
accionista;

® Tipificacdo dos mercados abrangidos
pelo sector podendo esta tipificacdo ser
adaptada a cada realidade nacional;

®  Existéncia de orientacdes para a
analise de mercados consentaneas com
o direito da concorréncia e com caracter
prospectivo;

® Cabaz de obrigacBes passiveis de
serem impostas pelas reguladoras aos
operadores com Poder de Mercado
Significativo, isto é, que exergam, em
determinado mercado, um dominio

limitador da concorréncia;

®  Existéncia de um mecanismo de
consulta a Comissdo Europeiaque
implica a possibilidade de a Comissdo
Europeia rejeitar determinados projectos
de decisdo (identificacdo de mercados
relevantes e designacdo ou ndo de
empresas com poder de mercado
significativo) ou comentar as propostas
de imposicOes aos operadores;

® Regulacdo incidindo apenas sobre o0s
mercados ndo concorrenciais.

Assim, no caso das comunicacgdes electronicas
verifica-se a existéncia de mecanismos que
sublinham fortemente uma relagdo entre a
autoridade reguladora independente e a
Comissdo Europeia. O sistema implementado
tem como consequéncias, entre outras:
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® A exigibilidade de conhecimento prévio
a Comissdo das medidas de regulacao
(definicdo de mercados e designacdo ou
ndo de empresas com Poder de Mercado
Significativo).

® O poder da Comisséo, para comentar ou
mesmo rejeitar medidas de regulacdo, em
nome da harmonizacdo comunitéria da
regulacdo e dos mercados;

® A possibilidade de a Comisséo Europeia
poderd, ainda, comentar os “remédios”
(imposicdo aos operadores) definidos
pela entidade reguladora.

Este enquadramento implica, a nivel dos Estados-
Membros, grande exigéncia na analise e
monitorizacdo dos mercados. Os mercados das
comunicagfes possuem grande dinamismo, pelo
gue a capacidade de antecipa¢do é um factor
fundamental para o sucesso da decisdo de
imposicdo, revisdo ou até eliminacdo de
imposicOes aos operadores.

Neste ambito, o papel da ERI sectorial, ou seja do
ICP-ANACOM, toma corpo essencialmente na Lei
das Comunicagdes Electrénicas®®.

0 ICP-ANACOM dispde, quanto  as
comunicacoes electronicas, de um largo leque de
instrumentos para a prossecucdo dos objectivos
de regulagdo, bem como, também, de
responsabilidades de monitorizacdo, o que lhe
permite avaliar a necessidade de impor, alterar ou
suprimir obrigacGes aos operadores.

® No caso dos Servigos  postais, 0
enquadramento diverge substancialmente,
desde logo, pela possibilidade dada aos
Estados Membros de manterem uma area
reservada e, portanto, para ja, fora de
liberalizacdo.

Neste sector constata-se a existéncia de
regulacdo por convénio. A concessionaria esta
essencialmente obrigada, por contrato, ao
Estado e ndo directamente & entidade
reguladora. Ao contrario, os convénios s&o
estabelecidos por via negocial, entre entidade
reguladora e concessionaria.

Outro facto importante é o de os regulamentos
serem da responsabilidade governamental e néo
do ICP-ANACOM.

8 Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro.
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b\Ainda no que diz respeito a diferenciacdo do

sector das comunicacles electrénicas e dos
servicos postais, convém sublinhar que a propria
nocdo de independéncia da reguladora,
decorrente das directivas comunitarias, difere
para um caso e para outro. Enquanto que para
as comunicacOes electronicas esta associada a
equidistancia de todas as partes envolvidas no
sector, incluindo o Estado (entenda-se
Executivo), no caso dos servicos postais, no
actual estadio comunitario, refere-se
essencialmente a posi¢éo face aos operadores.

b\Para além dos aspectos j& descritos, merecem

destaque outras caracteristicas do sector das
Comunicacfes que se repercutiram na
regulacéo:

@ Existéncia historica de monopolios de raiz
estatal tanto nas comunicagdes electronicas,
como nos servicos postais, resultando
daqueles, ainda, grande influéncia. As
concessionarias Ou 0S grupos em que se
incluem (CTT e PT) exerciam dominio em
guase todos 0s mercados em que intervém;

Progressiva liberalizagdo, no sector das
comunicagBes electronicas vigorava ja o0
regime de acesso através de autorizacdo geral
(preconizado pelas directivas comunitarias),
No caso dos servigos postais ndo so subsistia 0
regime de acesso através de licenga individual,
como se verificava a presenca de uma area
reservada a Concessionaria. A existéncia de
uma area reservada era,a data dos trabalhos de
auditoria, para 0s servicos postais, permitida
pela legislacdo comunitaria em vigor;

L Rapidez e profusdo da inovagao tecnoldgica
e comercial,



Concentragdo na mesma entidade reguladora
de responsabilidades relativas as
comunicagdes electrénicas e aos servicos
postais, com diferentes enquadramentos.
Alias, até a evolugdo dos quadros regulatérios
comunitarios e a sua transposicdo para a
legislacéo nacional Vveio provocar
desequilibrio no conjunto das atribuicGes
estatutarias da entidade reguladora, uma vez
que lhe passaram a estar atribuidos dois
sectores com diferentes enquadramentos
regulatérios’, incluindo diferentes
referenciais de independéncia;

A entidade reguladora desempenhava ainda
fungdes de coadjuvagdo ao Governo “a pedido
deste ou por iniciativa propria, na definicdo
das linhas estratégicas e das politicas gerais
das comunicacBes e da actividade dos
operadores de comunicagfes, incluindo a
emissdo de pareceres e elaboracdo de
projectos de legislagdo do dominio das
comunicagdes. Este aspecto, por si s6 ndo
seria digno de registo especial, ndo fosse a
concentracdo na entidade reguladora de
fungbes consultivas ao mais poderoso dos
intervenientes com interesses nos sectores
regulados. Acresce que assume também
importancia a auséncia de clarificacdo do
conteudo de coadjuvagdo e da sua extensao,
no &mbito do apoio prestado ao Governo.
Aliés o exercicio independente da funcéo de
regulacdo, conceptualmente, pressupde
equidistancia de todos os interesses no
sector;

Auséncia, na estrutura organica do
MOPTC, de outra entidade responsavel
pela implementagdo dos normativos
relativos ao sector ou que, em especial,
possua funcées de apoio geral ao Governo,
na definicdo das respectivas politicas para as
comunicacdes;

L 2N configuragdo e as fungdes do Conselho

Consultivo e do Conselho Fiscal, garantiam ao
Governo, por intermédio dos seus
representantes, a possibilidade de exercicio
de grande protagonismo, pela excessiva
concentracdo de prerrogativas de que
gozavam'*;

Discrepancias entre 0 exposto no
regulamento  interno do  Conselho
Consultivo, da sua propria
responsabilidade, e exposto nos Estatutos
do ICP-ANACOM;

Atribuicdo a ERI de fung¢des desenquadradas
da sua actividade de regulacéo,
nomeadamente tendo em conta a exigéncia do
enquadramento nacional e comunitario, entéo
vivido e a respectiva necessidade de alocagéo
de recursos;

Incluséo na legislagdo sectorial de normas
que impedem directamente a prossecucgdo
de objectivos de regulacdo, por disporem
sobre matérias que deveriam ser da
responsabilidade da entidade reguladora’.

™ Cujas diferengas, sucintamente j& atras foram descritas.

™ De notar que, entre outros aspectos apurados pelo TC, o
Conselho consultivo esteve inactivo até 2004 por via de
governamentalmente ndo ter sido nomeado o respectivo
Presidente.

"2 Estdo, neste caso as disposicdes legais que, sendo demasiado
especificas, implicam dificuldades em fazer cumprir
parametros de qualidade, bem como em responsabilizar os
respectivos operadores.
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Tribunal de Contas

|V Destinatarios,

Publicidade e Emolumentos

17 DESTINATARIOS

Deste Relatério sdo remetidos exemplares:
® A Presidéncia da Republica;

® A Assembleia da Republica, com a seguinte
distribuic&o:

- Ao Presidente da Assembleia da
Republica;

A Comiss&o da Satde;

A Comisséo de Assuntos Econdémicos,
Inovagéo e Desenvolvimento Regional;
A Comisséo de Obras Publicas,
Transportes e Comunicagoes;

Aos lideres dos Grupos Parlamentares.

N2 2N N2

® Ao Governo, com a distribui¢do que se segue:

Ao Primeiro-Ministro;

Ao Ministro da Economia e da Inovacéo;
Ao Ministro das Financgas e da
Administracao Publica;

Ao Ministro da Salde;

Ao Ministro das Obras Publicas,
Transportes e Comunicagoes;

Ao Ministro do Ambiente, do Territorio e
do Desenvolvimento Regional.

N2 20 2N 2N 2 2

®  Asentidades reguladoras, com a distribuicdo
que se indica:

Ao Conselho da AdC;

Ao Conselho de Administragdo da ERSE;
Ao Conselho de Administracdo do INTF;
Ao Conselho de Administragéo do ICP-
ANACOM;

Ao Conselho Directivo da ERS;

Ao Conselho Directivo do IRAR.

N 2 2 2 2 2

B Ao representante do Procurador-Geral da
Republica junto do Tribunal, nos termos do
disposto pelo n.° 4 do artigo 29.° da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto, com a redac¢do que
Ihe foi dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de
Agosto.

18  PUBLICIDADE

Apos entregues exemplares deste Relatério as
entidades antes enumeradas, serd 0 mesmo, em
tempo oportuno e pela forma mais adequada,
divulgado pelos meios de Comunicacdo Social e,
bem assim, inserido no sitio do Tribunal de Contas.

19 EMOLUMENTOS

N4o séo devidos emolumentos pelo presente
Relatorio Sintese, uma vez que o Tribunal ja os
fixou, nos relatorios especificos aprovados.
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Tribunal de Contas, em 3 de Abril de 2008

O Conselheiro Relator

(Carlos Moreno)

Os Conselheiros Adjuntos

{Antdénio José Avérous Mira Crespo)

QMK“*

José Manuel Monteiro da Silva)

Fui presente
G Procurador-Geral A{gjfunto

,//\/

(Antdnio Cluny)
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