AS SEMELHANCAS E AS DIFERENCAS:
REGULAGCAO, CONCORRENCIA E ALL THAT JAZZ

VicTorR CALVETE

Quando se elege um critério para segmentar um qualquer universo plural (v. g.: sexo, altura,
peso, grau de instrugdo, rendimento...), as restantes diferencas — que poderiam fundar segregacdes
alternativas se tivessem sido adoptadas como critério — sao obnubiladas. A inexisténcia de um
critério claro (v. g., porque os conjuntos obtidos a partir de dois diferentes critérios — peso e
massa corporal, por exemplo — s&o, na amostra de partida, coincidentes), ou a utilizagdo de cri-
térios diferentes como se fossem iguais (idem) gera naturalmente zonas de inconsisténcia onde os
resultados da aplicagdo dos critérios pressupostos divirja (como sempre ha-de divergir, desde que
os critérios sejam, de facto, diferentes).

A area da regulagdo econdmica, ocasionalmente tratada em conjunto com a regulagao
nao-economica, tem contornos indefinidos e entendimentos contraditérios, em grande medida em
resultado do sincretismo de critérios de definicdo diversos.

Numa altura em que o préprio poder judicial — paradoxalmente acusado de insuficiente
legitimidade democratica — € alvo de formatagao no pensamento Unico por entidades sob o seu
controlo (leia-se: “acgbes de formagao” a cargo de “reguladores” que, por vezes, concentram
poderes normativos, executivos e adjudicativos — sem que, ainda assim, suscitem reservas de legi-
timidade), um artigo sobre o que as generalidades comummente aceites deixam debaixo da linha
de agua pode ser um grao de areia na engrenagem (passe a metaférica contradi¢cdo, especialmente
adequada ao caso).

| — O ESTADO DA (P)ARTE

Com o dominio de algumas nog¢des elementares, qualquer pessoa se
poderia intitular especialista em matéria de concorréncia e regulagdo. Lendo
a imprensa até se poderia pensar que € isso que acontece. Em contrapar-
tida, quais sejam essas nocgdes elementares ndo parece inteiramente claro. Em
tese geral, i) qualquer entidade independente ou instituto publico & visto como
um regulador; /i) os reguladores, por grosso, sdo, por um lado, tidos como ver-
dadeiramente independentes — e, por outro, como integrando a estrutura
unitaria do Estado; iii) a regulagdo econdmica inclui a “regulacdo da concor-
réncia’ e serve de paradigma fundador de toda a regulagdo, mesmo social, ou
meramente técnica, ja que a intervengao do “Estado regulador’ — incluindo ou
anexando o “Estado garante da concorréncia’” — € dita assentar na existén-
cia de “falhas de mercado’; e, iv) apesar das queixas acumuladas com os desa-
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gradaveis resultados sociais do funcionamento de sectores “regulados” (banca,
seguros, transportes), ndo para a tendéncia para mais “regulacdo” — em
novas areas ja cobertas por entidades administrativas mais ou menos inde-
pendentes, ou mesmo em outros sectores (0 da educagao parece ser o pro-
ximo, depois de ter sido criada uma entidade reguladora para a saude?).

Embora fosse tentador, ndo se vao beliscar todos os mitos enunciados:
ha uma certa graduacao nas certezas, e um minimo grau de efabulacao é
co-natural a varios ramos do Direito2. O que segue, destinado a um publico
especializado na ciéncia juridica (sendo uma prudéncia, o Direito € também
uma ciéncia) mas presumivelmente pouco versado nestas especificas maté-
rias, € apenas um contributo preliminar para tentar prevenir que a crescente
unanimidade a propodsito de ideias feitas se sedimente sem contraditério3

1 Entidade Reguladora da Saude (criada pelo Decreto-Lei n.° 309/2003, de 10 de Dezembro,
e reestruturada pelo Decreto-Lei n.° 127/2009, de 27 de Maio). Antes ja havia um regulador
na area: o INFARMED, I.P., cuja Lei Organica foi aprovada pelo Decreto-Lei n.° 269/2007,
de 26 de Julho.

O artigo 30.° da Lei n.° 32/2006, de 2 de Julho, criou (pelo menos o embrido de) outro: o Con-
selho Nacional de Procriagdo Medicamente Assistida (tem competéncias normativas e adju-
dicativas, mas n&o sancionatérias — em parte, decerto, porque a actividade sujeita a sua super-
visdo, quando desconforme com essa lei, € punida como crime — artigos 34.° a 43.°; em parte,
talvez, por ser um 6rgéo “eventual”: sendo composto por 9 membros em part time, depende
do apoio técnico e administrativo da Assembleia da Republica. Assim, mesmo nos casos em
que os desvios a referida lei sao punidos como contra-ordenagédo — artigo 44.° — nao lhe
foram atribuidas competéncias sancionatérias).

Naturalmente, a evolugdo do sector da saude — transitando em larga medida da légica de
servigo publico para a légica de mercado — constituiu o pretexto e justificagdo para a cria-
¢ao (e reestruturacdo) da ERS. No predmbulo do referido Decreto-Lei n.° 309/2003 justificava-se
a sua criagdo com duas consequéncias das reformas em curso: “parte das entidades pres-
tadoras de cuidados de saude do SNS, sejam publicas, sociais ou privadas, por delegagdo
ou concessao de servigo publico, deixam de estar sujeitas ao comando administrativo do
Estado, como até agora sucedia.”; e “uma vez que a generalidade dos estabelecimentos do
SNS véo estar sujeitos a uma l6gica empresarial, e a depender portanto da quantidade e qua-
lidade dos servigos que consigam produzir e prestar, tal gera, potencialmente, factores de com-
peticao indesejaveis que s6 podem ser prevenidos e corrigidos por intervengdo de uma auto-
ridade externa.”

Na medida em que a educagao se inscreva no mesmo trajecto evolutivo (em curso no ensino
superior), o aparecimento de uma entidade reguladora (mais ou menos independente) cons-
tituira a forma de reproduzir a tendéncia (dita “neo-liberal”) de passagem do “Estado de ser-
vigo publico” para o “Estado regulador” — cfr. v. g., GONCALVES/MARTINS, “Os Servigos Publi-
cos Econdmicos e a Concessao no Estado Regulador”, in MorEIRA, Vital (Org.), Estudos de
Regulagao Publica |, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, maxime pp. 180-183.

2 Para uma critica da sabedoria convencional a propdsito de um, alids estreitamente conectado
com a matéria da regulagao, v. SANCHES, Saldanha, Direito Econémico — Um projecto de
reconstrugdo, Coimbra: Coimbra Editora, 2008.

3 Embora, no que mais nos importa na ocasido (a separagao entre a AdC e os “reguladores”),
o contraditorio esteja ja feito com o estudo “A Regulagdo Sectorial da Economia — Introdu-
¢ao e Perspectiva Geral”, de FERREIRA/MORAIS, que abre a obra colectiva Regulagdo em Por-
tugal: Novos Tempos, Novo Modelo?”, Coimbra: Almedina, 2009 — e também, embora de forma
nao consistente (demonstram as nitidas diferencas entre a logica da actuagéo da AdC e a dos
reguladores, mas tratam uma e outra como “regulacdo”), com a obra colectiva de MaRr-
QUES/ALMEIDA/FORTE, Concorréncia e Regulagdo (A relagdo entre a Autoridade da Concor-
réncia e as Autoridades de Regulagdo Sectorial), Coimbra: Coimbra Editora, 2005.

Um tratamento especializado das tendéncias da regulagdo econdmica num dominio especi-
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— e um contributo que pode ser seguido sem recurso ao lastro de funda-
mentacado que vai em nota (habito que — literalmente — faz o monge). Mas
é também um investimento — para empregar aqui um termo que a (falha
de) regulacéo financeira consagrou —, “de retorno absoluto™: se o adjectivo
“privados” se volveu em substantivo comum, nao serdo “os publicos”, mesmo
que magistrados, que vao servir de dique a uma tdo avassaladora corrente de
dedos espetados®.

I — A (IN)DISTINGAO DOS REGULADORES

Sendo — indevidamente — tributarias da sinonimia entre “entidades
requladoras” e “entidades administrativas independentes”, as fronteiras da
categoria dos “reguladores” padecem da indeterminacdo daquela. Ainda que,
na acepcdo comum, todos os (putativos candidatos a) “reguladores” sejam
pardos (ie: paregam pertencer a uma mesma estirpe®), ha profundas diferen-
cas entre eles — de estatuto e regime, naturalmente, mas sobretudo de natu-
reza’. Em primeiro lugar podemos identificar entidades administrativas inde-
pendentes, que visam assegurar o livre exercicio de direitos politicos® (o caso

fico também pode encontrar-se agora na tese de doutoramento de CATARINO, L. Guilherme,
A Hetero-regulagdo dos mercados bolsistas pela CMVM e as garantias processuais funda-
mentais — Da Justica Administrativa as Autoridades Administrativas Independentes, 2009.
Ai se escreve, certeiramente, sobre o paviovianismo da difusdo regulatéria e de como “a
falta de uma cultura regulatéria geral nacional ou de comunidades epistémicas leva ao mime-
tismo “transnacional” ou cross-nationality das respostas a um determinado estimulo, embora
raramente esta interac¢do ou “olhar para o outro” se manifeste entre reguladores internos ou
nacionais (cross-domain)” (p. 10).

4 Ou seja, na pratica, irrecuperavel em tempos menos propicios.

5 O que corresponde, claro, a outra metafora tresmalhada: a do dedo no dique.

6 A Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro (Lei Quadro dos Institutos Publicos), confere uniformidade

organizativa a uma parte das entidades ditas “reguladoras” — as que se integram na admi-
nistragao indirecta do Estado, sujeitas a superintendéncia e tutela ministerial.
Embora tenha sido apresentado em 2002 um projecto de diploma uniformizador das entida-
des reguladoras independentes (v. MOREIRA/MACAS, Autoridades Reguladoras Independentes
— Estudo e Projecto de Lei-Quadro, Coimbra: Coimbra Editora, 2003), tal projecto nunca
chegou a ser aprovado em Portugal — ao contrario do que aconteceu em Cabo Verde, onde
foi transformado na Lei n.° 20/VI1/2003, de 21 de Abril (Lei-quadro das agéncias reguladoras
independentes).

7 SiLva, N. Calvao da, Mercado e Estado — Servigos de Interesse Econémico Geral, Coimbra:

Almedina, 2008, p. 145, distingue “dois tipos de autoridades administrativas independentes (AAl):
as AAl vocacionadas, directa e imediatamente para a proteccdo de direitos fundamentais
dos cidaddos; e as ARI [autoridades reguladoras independentes], dirigidas primacialmente a
regulagdo dos mercados’.
Nas primeiras refere apenas a ERC (que também desempenha fungbes das segundas), a CADA
(admitindo que as suas competéncias — essencialmente de emissao de pareceres — a des-
qualifiquem como “autoridade administrativa”), e a CNPD (a CNE e o Provedor de Justi¢ca sao
mencionados em nota [385, p. 147], a proposito da qualificagdo deste ultimo como “érgdo auxi-
liar da Assembleia da Republica”, que nao deve “ser incluido na categoria das autoridades admi-
nistrativas independentes”).

8 A pertinente oposi¢cao de FERREIRA/MORAIS (nota 3), pp. 29-31, a este conceito (“mau grado
a aparente aceitagdo geral que parece recolher na nossa doutrina administrativista”) deve
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da Entidade Reguladora para a Comunicacdo Social® e da Comissao Nacio-
nal de Eleigbes'0), ou que tém por principal missdo a defesa de direitos, liber-
dades e garantias (o caso da Comissdo Nacional de Protecgao de Dados'!,
e da Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos'? 13); em segundo

10

1"

12

ser entendida, supomos, no quadro estrito das suas reflexdes: a regulagdo da economia.
A partir desse enfoque mais limitado, o frade off que propdem (no bindmio “administra-
tiva”/“reguladora”, por uma banda, e na dicotomia “independéncia’/“autonomia”, de outra) néo
surge como inadequado. Ja, até face aos dados legais, quando se sai do campo da regu-
lagdo econdmica (cfr. as notas 9 a 12 — e embora se entenda que as classificagbes legais
nao vinculam a doutrina), parece ser preferivel manter essa designacao (para as entidades
de defesa de direitos referidas em texto).

Também, sem assim separar as aguas, Morais, Carlos Blanco de, “As Autoridades Admi-
nistrativas Independentes na Ordem Juridica Portuguesa”, ROA, Ano 61, Janeiro de 2001, p. 103,
define as “autoridades administrativas independentes” como “toda a instancia de natureza
publica criada pela Constituicdo ou pela lei tendo em vista o exercicio predominante da fun-
¢do administrativa, sem que, para esse efeito, o mesmo centro de poder ou os seus mem-
bros se encontrem sujeitos a vinculos de subordinagdo a qualquer 6rgéao juridico-publico, ou
a interesses organizados que respeitem ao dominio sobre o qual incide a actividade”. Em con-
trapartida, nota que a formula “prevista na Constituicdo ndo restringe ou circunscreve o seu
ambito aplicativo, aos 6rgédos independentes que integram a administragdo activa.

Por conseguinte, nao existem fundamentos para excluir deste sector da administragcdo todos
0s oOrgéaos independentes, que exercendo a fungdo administrativa®*, se restrinjam a tarefas
de consulta, de vigilancia ou de fiscalizagao” (*Nota suprimida). Se assim for, ha um argu-
mento adicional para distinguir tais entidades dos “reguladores”.

Para uma panoramica de outros entendimentos nacionais sobre essa figura, v. CARDOSO,
José Lucas, Autoridades Administrativas Independentes e Constituicdo, Coimbra, Coimbra
Editora, 2002, pp. 19-25.

Prevista no texto constitucional (artigo 39.°) e criada pela Lei n.° 53/2005, de 8 de Novembro, que
igualmente lhe aprovou os Estatutos. No n.° 2 do artigo 1.° daquela lei (¢ no n.° 1 do artigo 1.°
desses Estatutos) é definida como “uma pessoa colectiva de direito publico, com natureza de enti-
dade administrativa independente”. Nos seus Estatutos (artigo 3.°) define-se-lhe o regime suple-
tivo (o aplicavel aos institutos publicos) e estabelecem-se-lhe as competéncias normativas (ali-
nea c) do n.° 2 do artigo 24.° Cfr., também, artigos 62.°, 63.° e 65.°).

A CNE foi criada pela Lei n.° 71/78, de 27 de Dezembro (sucessivamente alterada, a ultima
das quais pela Lei n.° 4/2000, de 12 de Abril), como “um 6rgdo independente” que “funciona
junto da Assembleia da Republica’. Nao tem competéncias normativas e, portanto, carece
do primeiro requisito para poder ser considerada um “regulador”.

Lei n.° 43/2004, de 18 de Agosto, por forga do disposto no artigo 26.° da Lei n.° 67/98, de 26
de Outubro. Os seus sete membros sdo designados nos termos previstos no artigo 25.° desta
ultima lei, que a caracteriza (artigo 21.°) como “uma entidade administrativa independente, com pode-
res de autoridade, que funciona junto da Assembleia da Republica’. E duvidoso que a compe-
téncia de “Fixar o tempo da conservacdo dos dados pessoais em fungao da finalidade, podendo
emitir directivas para determinados sectores de actividade”; (alinea f) do n.° 1 do artigo 23.° do
mesmo diploma) configure uma verdadeira competéncia normativa, mas a CNPD nao tem outra.
A Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos foi criada pelo n.° 1 do artigo 18.°
da Lei do Acesso aos Documentos Administrativos (Lei n.° 65/93, de 26 de Agosto, com as
alteracoes introduzidas pela Lei n.° 8/95, de 29 de Marco, pela Lei n.° 94/99, de 16 de Julho,
e pela Lei n.° 19/2006, de 12 de Julho), sendo definida no n.° 2 desse mesmo artigo como
“‘uma entidade publica independente, que funciona junto da Assembleia da Republica e dis-
pbe de servigos proprios de apoio técnico e administrativo”. O seu Regulamento Organico foi
aprovado em anexo a Lei n.° 8/95, de 29 de Margo.

Se tivesse passado das paginas do Diario da Republica, a Comissao de Fiscalizacéo criada
pelo artigo 13.° da Lei n.° 6/94, de 7 de Abril (Lei do Segredo de Estado), teria a mesma exacta
configuragao (cfr. o n.° 2 desse artigo 13.°).

O sem sentido da correspondéncia biunivoca entre entidades administrativas independentes
e “reguladores” (como derivagado, ou ndo, das fungdes de “regulagdo”), a que se aludiu na
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lugar, aparecem “O6rgdos constitucionais autbnomos separados” com funcdes
de gestéo e disciplina puramente “interna” (i.e., limitada a um corpo especial)
— como é o caso do Conselho Superior da Magistratura'#, do Conselho Supe-
rior dos Tribunais Administrativos e Fiscais'® e do Conselho Superior do Minis-
tério Publico'®; em terceiro lugar, podemos identificar entidades, com dife-
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nota 8, que se mencionou a proposito da CNE (nota 10), e que se poderia suscitar a proposito
da CNPD (nota 11), mais se evidencia no caso da CADA e da Comissao de Fiscalizagao refe-
rida no paragrafo anterior: em ambos os casos a questdo da qualificagdo como entidade
administrativa independente tem de ser vista como totalmente distinta da qualificagdo como
“regulador” (ou da actividade de “regulagao”), atenta a auséncia de outras competéncias que
nao as de emissao de pareceres. Cfr. infra, nota 39.

Em contraste com as entidades reguladoras no dominio econdémico (cujos titulares sao de
“génese monolitica”), as entidades administrativas independentes de defesa de direitos, liberdades
e garantias tém, entre nos, “uma composicdo de natureza geneticamente mista ou plural, isto
é, para a designagéo dos seus titulares concorrem, por regra, 6rgaos integrantes dos varios pode-
res de Estado”. — CARDOSO, José Lucas, Autoridades Administrativas Independentes e Cons-
tituicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 2002, pp. 374-378. A mais disso, em geral incluem magis-
trados entre os seus membros. No mesmo sentido, SiLva, N. Calvéo da (nota 6), pp. 145-146,
que sublinha que a presidéncia de tais comissdes estava “normalmente confiada a magistrados,
para assim se assegurar a imparcialidade necessaria nas areas, sensiveis, dos direitos funda-
mentais dos cidaddos”. Ainda mais longe vai MoRrals, Carlos Blanco (nota 8), p. 124: “Néao faria
na verdade sentido qualificar como independente um 6rgao cujo membros fossem nomeados na
base de critérios de confianga politica apenas por um outro 6érgdo, mormente de caracter exe-
cutivo, pese a existéncia de garantias estatutarias de ndo dependéncia juridica em relagéo a este
ultimo orgéo durante o exercicio da sua actividade.

E que, tal permitiia ao Governo ou & sua bancada parlamentar, mediante decisdo tomada por maio-
ria simples, criar «quangos» dissimulados e constelados de titulares partidariamente vinculados que,
sob a capa da neutralidade, desdobrariam tarefas governamentais imunizadas ao controle politico
parlamentar ou mesmo ao controle financeiro do Tribunal de Contas, sendo a responsabilidade dos
mesmos assegurada por uma invisivel hierarquia partidaria de caracter paralelo.”

A ERC — ao contrario da Alta Autoridade para a Comunicagao Social, que a antecedeu —
€, em ambas as caracteristicas, um sintoma do asfixiante dominio dos partidos: em vez de
resultante de varios 6rgéos de soberania, € uma pura emanagao da Assembleia da Republica
(quatro dos seus membros sdo por ela eleitos — em lista Unica, que necessita de 2/3 dos votos
expressos, desde que superior a metade dos deputados eleitos — e o quinto é co-optado por
eles), e deixou de haver a inclusdo legal de um magistrado na sua composigéo. Pelo mesmo
“‘depuramento” de magistrados passou a constituicdo da entidade decisora em matéria de
concorréncia (na passagem do Conselho da Concorréncia para a Autoridade da Concorrén-
cia) e passaria a (virtual) Comissao de Fiscalizagdo do Segredo de Estado, se a alteragado a
Lei n.° 6/94 nao tivesse sido vetada, em 5 de Julho de 2009, pelo Presidente da Republica
— 0 que é evidentemente revelador de uma tendéncia. No caso, a dita comissao perderia
também o seu estatuto de “entidade independente”, sendo convertida num “6rgéo da Assem-
bleia da Republica’.

Previsto nos artigos 217.°, n.° 1, e 218.° da Constituicdo, € designado na Lei n.° 36/2007, de 14
de Agosto (Aprova o regime de organizagao e funcionamento do Conselho Superior da Magis-
tratura), como “servigo auténomo” (artigo 1.°), dotado de “autonomia administrativa e financeira”
e “orgamento préprio” (artigo 2.°). A expressao “Orgdos constitucionais autbnomos separados”,
utilizada pelo Tribunal Constitucional espanhol para designar os chamados “érgdos de auto-
governo dos magistrados” foi colhida em CanoTILHO, Gomes, “A questdo do autogoverno das
magistraturas como questéo politicamente incorrecta”, AD VNO AD OMNES — 75 anos da
Coimbra Editora, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 254.

Previsto no artigo 217.°, n.° 2, da Constituicéo, e no Titulo Il (artigos 74.° a 84.°) do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro.
Previsto no n.° 2 do artigo 220.° da Constituigdo, e composto por “membros eleitos pela
Assembleia da Republica e membros de entre si eleitos pelos magistrados do Ministério
Puablico”, mas integrado na Procuradoria-Geral da Republica.
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rentes configuracdes institucionais’’, a que se atribuem fungdes de regula-
cdo — na area financeira (Banco de Portugal®, Instituto de Seguros de
Portugal'® e Comissao de Mercado de Valores Mobiliarios2%), na area dos
transportes (Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres?!, Instituto
Nacional de Aviagéo Civil?2, Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos?23
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No fundo, e considerando as entidades “permanentes” (ha também Conselhos “eventuais”, que
parecem so existir quando se reinem — dir-se-ia que sem personalidade juridica), ha-as de
quatro tipos: a) pessoas colectivas de direito publico, dotadas de autonomia administrativa e
financeira e patriménio proprio; b) pessoas colectivas de direito publico, dotadas de autono-
mia administrativa e financeira e patriménio proprio que tém como regime subsidiario o das
entidades publicas empresariais; c) pessoas colectivas de direito publico, dotadas de autonomia
administrativa e financeira e patriménio proprio que tém como regime subsidiario o dos ins-
titutos publicos; e d) institutos publicos integrados na administragéo indirecta do Estado, dota-
dos de autonomia administrativa e financeira e patriménio préoprio (ou dotados sé de autonomia
administrativa.

O artigo 1.° da sua Lei Organica (aprovada pela Lei n.° 5/98, de 31 de Janeiro, com as alte-
ragoes introduzidas pelos Decretos-Leis n.°s 118/2001, de 17 de Abril, 50/2004, de 10 de Margo,
e 39/2007, de 20 de Fevereiro), define-o como “uma pessoa colectiva de direito publico,
dotada de autonomia administrativa e financeira e patrimonio proprio”’. As suas competéncias
normativas decorrem do disposto nas alineas a) e ¢) do n.° 1 do artigo 16.°, no artigo 17.°,
na alinea b) do artigo 21.° e nos n.°s 2 e 3 do artigo 59.°

Decreto-Lei n.° 289/2001, de 13 de Novembro. O Estatuto aprovado por esse diploma define-o
como “uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e finan-
ceira e de patriménio proprio.” As suas competéncias normativas tém assento no artigo 4.°,
n.° 1, alinea a), e n.° 3, e na alinea b) do artigo 11.° desse estatuto.

O seu Estatuto foi aprovado Decreto-Lei n.° 473/99, de 8 de Novembro, alterado pelos Decre-
tos-Leis n.°s 232/2000, de 25 de Setembro, e 183/2003, de 19 de Agosto, e alterado e repu-
blicado pelo Decreto-Lei n.° 169/2008, de 26 de Agosto. Define a CMVM como “uma pes-
soa colectiva de direito publico dotada de autonomia administrativa e financeira e de patriménio
proprio” (artigo 1.°) “sujeita a tutela do Ministro das Finangas, nos termos do presente Esta-
tuto e do Codigo de Mercado de Valores Mobiliarios” (n.° 2 do artigo 2.°). A legislagdo de apli-
cacao subsidiaria € a referente “as entidades publicas empresariais” (n.° 1 do artigo 2.°). As
competéncias normativas da CMVM vém referidas nas alineas n) e o) do artigo 9.° e na ali-
nea a) do n.° 3 do artigo 12.° desse Estatuto.

O Conselho de Supervisores Financeiros, um ente de 2.° grau que reune os dirigentes do BdP,
CMVM e ISP, e foi criado pelo Decreto-Lei n.° 228/2000, de 23 de Setembro (com as alte-
ragcdes do Decreto-Lei n.° 211-A/2008, de 3 de Novembro), nado é relevante para os efeitos
aqui visados.

Decreto-Lei n.° 147/2007, de 27 de Abril. Segundo o seu Predmbulo, o IMTT, I. P., “congrega,
na sua totalidade, as atribuicbes e competéncias da Direccao-Geral dos Transportes Terres-
tres e Fluviais (DGTTF), do Instituto Nacional do Transporte Ferroviario (INTF), (...) que se
extinguem, e assume, em matéria de veiculos e de condutores, as atribuicbes que tém vindo
a ser exercidas pela Direc¢do-Geral de Viagdo (DGV), (...)".

Tem de comum com os outros institutos cujas organicas foram aprovadas por diplomas da
mesma data (infra, notas 22, 24 e 28) ser “um instituto publico integrado na administragao indi-
recta do Estado, dotado de autonomia administrativa e financeira e patriménio proprio”, e
prosseguir as atribuigdes do Ministério onde esta integrado “sob superintendéncia e tutela do
respectivo ministro”. Possui competéncias normativas (cfr. artigos 13.°, alineas c), d) e f) do
n.° 2, e 14.° alinea e) do n.° 1).

Decreto-Lei n.° 145/2007, de 27 de Abril. Sobre a sua natureza juridica, cfr. a nota anterior.
As suas competéncias normativas vém expressamente previstas na alinea b) do n.° 4 do
seu artigo 6.° e nas alineas a) a f) do seu artigo 15.°

Decreto-Lei n.° 146/2007, de 27 de Abril. Sobre a sua natureza juridica, cfr. nota 21. Nos ter-
mos do disposto na alinea n) do n.° 3 do seu artigo 3.°, da alinea ¢) do n.° 4 do seu artigo 5.°
e das alineas b), c¢), e), g), i), j) e m) do seu artigo 16.°, dispde de competéncias normativas.
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e Instituto das Infra-Estruturas Rodoviarias?4), na area da energia (Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos?®), das telecomunicagdes (Instituto Nacio-
nal das Comunicagbes — ANACOM?26), do ambiente (Entidade Reguladora
dos Servigos de Aguas e Residuos?’), ou na area da construgdo e das obras
publicas (Instituto da Construgéo e do Imobiliario?8). A meio caminho entre a
proteccao de direitos e a intervengao econdmica encontramos as entidades com
funcbes de regulagdo no dominio da saude?°.

24

25

26

27

28

29

Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27 de Abril. Sobre a sua natureza juridica, cfr. nota 21 — com
a especificidade de que o InIR, I. P., é “dotado apenas de autonomia administrativa”. Segundo
o disposto na alinea b) do n.° 1 do seu artigo 16.°, incumbe-lhe “aprovar os regulamentos para
0s quais a lei Ihe confira competéncia expressa”, cabendo-lhe (enigmaticamente, em funcdo do
recorte dessa sua competéncia), nos termos da alinea seguinte, “Emitir recomendagbes e direc-
tivas de caracter genérico, sempre que ndo se torne necessaria a emissdo de regulamentos”.
Os seus novos Estatutos foram aprovados pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de Abril.
O n.° 1 do artigo 1.° desses Estatutos define a ERSE como “uma pessoa colectiva de direito
publico dotada de autonomia administrativa e financeira e de patrimoénio proéprio”. No n.° 1
do seu artigo 2.°, determina-se que lhe seja aplicavel, subsidiariamente, o “regime juridico das
entidades publicas empresariais, ressalvadas as regras incompativeis com a natureza daquela’,
e no n.° 2 desse normativo, que “A ERSE ¢é independente no exercicio das suas fungdes, no
quadro da lei, sem prejuizo dos principios orientadores de politica energética fixados pelo
Governo, nos termos constitucionais e legais, e dos actos sujeitos a tutela ministerial, nos ter-
mos previstos na lei e no presente diploma”. As suas competéncias normativas decorrem do
disposto nos artigos 8.°, alinea a); 10.°, alineas a), b) e f); 14.°, n.°¢ 3 e 4; 15.°, n.° 2; 16.°,
n.°s1e3; 17.°, n.° 1; 23.% 31.°, n.° 1, alinea b), e n.° 2, alinea a); 43.°, n.° 2, alineas b) e
c), e n.° 3, alinea a); e 48.°, n.° 1.

O Decreto-Lei n.° 309/2001, de 7 de Dezembro, aprovou os seus novos Estatutos. O seu
artigo 1.° define o ICP-ANACOM como “uma pessoa colectiva de direito publico, dotada de
autonomia administrativa e financeira e de patrimoénio préprio”. No seu artigo 3.°, determina-se
que lhe seja aplicavel, subsidiariamente, o “regime juridico das entidades publicas empresariais,
ressalvadas as especificidades previstas nos presentes Estatutos, bem como as regras incom-
pativeis com a natureza ndo empresarial daquele”. “O ICP-ANACOM ¢ independente no exer-
cicio das suas fungbes, no quadro da lei, sem prejuizo dos principios orientadores de politica
de comunicagées fixados pelo Governo, nos termos constitucionais e legais, e dos actos sujei-
fos a tutela ministerial, nos termos previstos na lei e nos presentes Estatutos.” O disposto nos
seus artigos 11.° e 16.°, alinea a), enquadra o exercicio das suas competéncias normativas.
Decreto-Lei n.° 277/2009, de 2 de Outubro, que reestruturou o anterior Instituto Regulador de Aguas
e Residuos. O artigo 1.° define-a como “um instituto publico integrado na administragéo indirecta
do Estado, dotado de personalidade juridica, com autonomia administrativa e financeira e patri-
monio proprio”. Nos termos do n.° 1 do seu artigo 19.°, “A produgdo de efeitos dos regula-
mentos com eficacia externa da ERSAR, I. P., depende da sua homologacédo pelo ministro da
tutela (...)”. A alinea b) do n.° 2 do seu artigo 8.° prevé a emissao desses regulamentos “em
materias tarifarias, de qualidade de servigo e dos procedimentos regulatérios, no quadro do pre-
sente decreto-lei e dos regimes juridicos cuja execugdo e supervisdo compete a ERSAR, I. P.,
(...)”. (Cfr. artigo 5.°, n.° 1).

Decreto-Lei n.° 144/2007, de 27 de Abril. Sobre a sua natureza juridica, cfr. supra, nota 21.
Porque este instituto carece de competéncia regulamentar, pode ser considerado um “fisca-
lizador”, até um “supervisor” — mas nao um “regulador”.

Cfr. supra, nota 1. O artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 127/2009 define a ERS como “uma pes-
soa colectiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira e de patri-
monio proprio”, subsidiariamente regida “pelo regime juridico dos institutos publicos”. A com-
peténcia normativa é-lhe atribuida pelo artigo 39.° daquele diploma.

O INFARMED — Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de Saude, |. P., é consi-
derado no artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 269/2007, de 26 de Julho, como “um instituto publico
integrado na administragcéo indirecta do Estado, dotado de autonomia administrativa, financeira
e patriménio proprio” (n.° 1), que “prossegue as atribuicbes do Ministério da Saude, sob
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O que FERREIRA/MORAIS notam a propdsito do conceito amplo de “regulagao
econdémica” (“ndo apresenta uma fungéo analitica util’3%) vale, parece-nos, para
a nogéo paralela de “regulador’. Num primeiro momento, nada aconselha a
que a questao juridico-institucional da natureza da entidade se confunda com a
questéo funcional da natureza da sua actividade: nada exclui que as entidades
administrativas independentes (ou as figuras que Ihe sdo aparentadas) sejam tam-
bém reguladoras, mas também nada o impée. A primeira condi¢ao (institucio-
nal) ndo é suficiente para o preenchimento da segunda (funcional) — embora
adiante se proponha que tal condicdo institucional seja considerada uma condi-
cao necessaria para a existéncia de “regulagao” (tout court), ou regulacdo “em
sentido técnico” (distinta quer da “regulamentacido”, quer da “auto-regulacao”).

Que uma entidade administrativa dotada, estatutariamente, de “indepen-
déncia” e de poderes de controlo de um quadro legal da actividade econdémica
nao é, ipso facto, um “regulador” vai exemplificar-se com a Autoridade da
Concorréncia (AdC)3' — que (ainda) é normalmente incluida entre as entida-
des reguladoras (a expressao “regulador da concorréncia” € usada como siné-
nimo de AdC, até no seu site, até pelos seus responsaveis). Porém, entdo
— com base em razdes que seriam em tudo idénticas (independéncia e pode-
res de controlo de um quadro legal da actividade econdmica) — devia dizer-se
do Ministério Publico que é um “regulador”s?.

H4, de facto, uma série de razdes para conferir a AdC um lugar central
em matéria de regulagdo: a sua actuagdo “transversal” fa-la intervir em todos
os sectores econdmicos, “regulados” ou ndo; o essencial do financiamento
da AdC advém-lhe da transferéncia de parte das taxas cobradas pelas “enti-
dades reguladoras sectoriais™3; nalguns dos dominios regulados a presenga

superintendéncia e tutela do respectivo ministro” (n.° 2). As suas competéncias normativas
estdo previstas nos n.°s 6 a 9 do artigo 16.° daquele decreto-lei.

O CNPMA “funciona no ambito da Assembleia da Republica’ (artigo 32.°, n.° 1, da Lei n.° 32/2006),
mas nao |lhe é atribuida personalidade juridica. As suas competéncias normativas resultam
das alineas b) e f) do n.° 2 do artigo 30.° dessa lei.

30 FErRREIRA/MORAIS (nota 3), p. 21.

31 Os seus Estatutos foram aprovados pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de Janeiro. O artigo 2.°
deste diploma (cfr. também o artigo inaugural dos Estatutos), considera-a “uma pessoa colec-
tiva de direito publico, de natureza institucional, dotada de 6rgéos, servigos, pessoal e patri-
monio proprios e de autonomia administrativa e financeira”. Sobre as suas competéncias nor-
mativas (decorrentes da sua invencao legislativa como “reguladora”), cfr. infra, nota 78.

32 Como se diz, com base no mesmo equivoco, do Tribunal de Contas: NUNEs, Rui, “A Regu-
lamentacdo Independente na Saude”, Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa, Vol. |, Alimedina, Coimbra, 2008, p. 646, refere-se
a “reguladores transversais — tal como o Tribunal de Contas ou a Autoridade da Concorréncia’
e a “reguladores sectoriais, nomeadamente a Entidade Reguladora da Satide, a Direc¢do-Geral
da Saude, ou a Inspecgdo-Geral das Actividades em Saude”.

33 No artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de Janeiro, que aprovou os Estatutos da
AdC, sdo enumeradas, “entre outras”, nove entidades reguladoras sectoriais: aquelas cuja arti-
culagdo com a AdC mereceu uma expressa precaugdo do legislador. Porém, no Decreto-Lei
n.° 30/2004, de 6 de Fevereiro, considerando “que a independéncia das entidades regulado-
ras em geral requer uma forma de financiamento autébnoma e previsivel e, tanto quanto pos-
sivel, independente do Orgamento do Estado”, o legislador s6 nomeou sete ao determinar a
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do regulador é expressamente considerada como transitéria, visando a cria-
cao de condigdes para o funcionamento “ndo regulado” do mercado34; e a proé-
pria AdC, pelas suas competéncias sobrepostas as dos reguladores sectoriais,
pela tributacdo que lhes foi imposta em seu beneficio, e pela hubris da sua
(s6 primeira?) direcgao, se considera um dber-regulador. Ainda assim — e a
menos que tal designacdo nao tenha conteudo especifico algum —, nao
parece que haja argumentos, como se vera infra, para a considerar um “regu-
lador”. Numa imagem: se a defesa da concorréncia e a regulagdo pertencem
ao mesmo circulo, como se diz, € porque s&o nele o Yin e o Yang.

O discurso devia ser completado com um outro estudo de caso, mostrando
que o conceito de “regulacdo” — e, consequentemente, de “regulador’ —
nao tem préstimo fora do perfil institucional de entidades independentes do (ou,
pelo menos, autbnomas em relacdo ao) aparelho administrativo sob a direc-
cao do Governo: para esses casos € que se pde instantemente o problema
da sua legitimacdo. Por razbes de tempo e de espaco, o tratamento desse
reverso da questdo tera, porém, de aguardar por outra oportunidade. Por
ora, teremos de nos limitar a chamar a atenc&o para o paralelismo com a nogéo
de “servico publico”, que convoca, a mais de um “elemento objectivo”, uma
“nota subjectiva ou organica”3?,

Il — A RELAGAO ENTRE REGULAGAO E REGULADORES

Embora “ndo exist{a] qualquer acordo quanto ao significado do termo™®,
Kip/Viscusl/HARRINGTON3?, propdem uma nocdo de regulacdo que pode servir

transferéncia para a AdC de uma fracgao “das taxas cobradas no ultimo exercicio em que
tenham contas fechadas, pelas sequintes entidades reguladoras sectoriais:

Instituto de Seguros de Portugal (ISP);

Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE);

ICP — Autoridade Nacional de Comunicagbes (ICP — ANACOM);
Instituto Regulador das Aguas e Residuos (IRAR);

Instituto Nacional do Transporte Ferroviario (INTF);

Instituto Nacional da Aviacdo Civil (INAC);

) Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario.”

eoeacze

A diferenca deste elenco em relagéo ao anterior € a omissao do Banco de Portugal e da Comis-
s&o de Mercado de Valores Mobiliarios. Ele ha reguladores e reguladores.

34 No que diz respeito a Lei das Comunicagbes Electronicas (Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro,
com alteragbes de 2007, 2008 e 2009), o n.° 3 do artigo 59.° dispde do seguinte modo: “Caso
a ARN conclua que um mercado é efectivamente concorrencial deve abster-se de impor qualquer
obrigagdo regulamentar especifica e, se estas existirem, deve suprimi-las, informando antecipa-
damente do facto as partes abrangidas.” Quer na analise d(o grau de concorréncia n)os mercados,
quer na averiguagao da existéncia de “poder de mercado significativo” (que justifica a aplicagéo,
pela ANACOM, de “imposi¢do, manutengao, alteragdo ou supressao” de obrigagdes especificas
as empresas que dele disponham, nos termos dos artigos 66.° e 85.° dessa lei), tem de haver
um parecer prévio da AdC (conforme disposto no artigo 61.° do mesmo diploma).

35 GONGALVES/MARTINS (nota 1), p. 184.

36 FERREIRA, Paz, Direito da Economia, Lisboa: AAFDL, 2001, p. 393, citando uma obra de 1998 de
Robert Baldwin/Collin Scott/Christopher Hood. No mesmo sentido, expressamente para um con-
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“

como uma delimitag&o inicial da matéria: “... the key resource of government
is the power to coerce. Regulation is the use of this power for the purpose
of restricting the decisions of economic agents.” Tendo em conta que as
outras categorias de instrumentos de intervencdo do Estado sdo a realiza-
cado de despesas e a cobranca de receitas3®, a regulagdo equivaleria entao,
antes de mais, ao poder de emitir normas3® (e — o que se pode dizer que
constitui uma consequéncia necessaria da natureza imperativa destas — de
as fazer cumprir9). Esta assimilagdo da regulacdo a normacéao publica (legis-
lacdo e regulamentacao dessa legislagao)4!, ndo se afigura conceptualmente

ceito técnico-juridico de regulagdo da economia, invocando George Stigler, FERREIRA/MORAIS
(nota 3), p. 21, que dao nota de “um sentido muito amplo — imprdprio — de requlagdo” (mas, por
outro lado, porque dotado de um sentido exclusivamente econémico, ainda insuficientemente
amplo), “como conceito que compreenderia toda a intervengao do Estado na actividade econémica’.

37 Economics of Regulation and Antitrust, 3rd ed., Cambridge: The MIT Press, 2000, p. 297.

38 SAMUELSON/NORDHAUS, Economia, 14.2 ed., Lisboa: Mcgraw-Hill, 1993, p. 348, também citado
por FERREIRA, Paz (nota 36), p. 394.

39 Como escreveu GoUVEIA, Rodrigo, Os Servigos de Interesse Geral em Portugal, Coimbra:

Coimbra Editora, 2001, p. 39, “Regulagdo em sentido amplo pode ser entendido como o
estabelecimento de regras”.
Em “Os impulsos modernos para uma teoria da legislacdo”, LEGISLACAO — Cadernos de
Ciéncia da Legislagdo, n.° 1, 1991, p. 8, e no seu “Relatério sobre programa, contetudos e méto-
dos de um curso de teoria da legislagao”, Boletim da Faculdade de Direito, Vol. LXIII, 1987,
p. 424-425, CANOTILHO, Gomes, falava ja de uma “feoria geral da regulagéo juridica’ (no pri-
meiro caso visando “captar as dimensées comunicativas do processo de legiferagao/aplicagéo
das normas” — p. 8, no segundo incluindo no seu ambito a “legislacdo, jurisdicdo e admi-
nistragdo” — p. 425).

40 AA. ha, que, como ARAGAO, Alexandre, Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Bra-
sileiro, Rio de Janeiro: Editora Forense, 2002, p. 24, sublinham que ha “trés poderes inerentes
a regulagao: aquele de editar a regra, o de assegurar a sua aplicagdo e o de reprimir as infra-
¢des.” No mesmo sentido, mas sem fazer depender expressamente a “regulacdo” dessa
“triade regulatoria”, FERREIRA/MORAIS (nota 3), p. 31.

41 Esse é o sentido em uso nas reflexdes patrocinadas pela OCDE sobre a “regulatory reform”.
Essa €, também, a concepgao de varios AA. brasileiros (cfr. StucHi, Carolina, “Regulagao e
Desregulagédo diante dos Principios da Administragdo Publica”, in D1 PieTrRo, Maria S. Z.
(Org.), Direito Regulatério — Temas Polémicos, Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 95:
““Regular” significa estabelecer regras, independentemente de quem as dite, seja o Legisla-
tivo ou o Executivo, ainda que por meio de 6rgdos da Administragao direta ou entidades da
Administragdo indireta. Trata-se de vocabulo de sentido amplo, que abrange, inclusive, a regu-
lamentagéo, que tem um sentido mais estrito.”). Quando se passa para um sentido restrito,
porém, a regulacao tende a ser circunscrita pelo seu objecto: “é somente o condicionamento
normativo da atividade economica privada (por meio de lei ou outro ato normativo).” — CAR-
VALHO, Vinicius, “Desregulacao e Reforma do Estado no Brasil: Impacto Sobre a Prestagao de
Servicos Publicos”, na mesma obra de DI PIETRO, p. 144.

Nalguns passos da exposi¢cdo de Kip/Viscusli/HARRINGTON (nota 37. V. g.: pp. 308 ss.), a
relacdo entre legislagdo e regulacdo é diferente: falam entdo em “regulatory (e “deregula-
tory”) legislation”, sendo que a “regulatory legislation” (“The first stage [in the regulation of an
industry] entails that the U.S. Congress, a state legislature, or a local government body like
a city council enact a piece of legislation that establishes regulatory powers over a particular
industry.” — p. 308) é dita desempenhar duas tarefas preliminares: “it states which bureau-
cratic agency has jurisdiction over regulating certain dimensions of an industry.” e “outlin[es]
the powers of the regulatory agency.” (p. 309). Note-se, porém, que, por causa da referén-
cia aos agentes econdmicos (nas passagens reproduzidas no texto), ou a industria (nas
reproduzidas nesta nota), a assimilagdo da regulagdo ao uso do poder coercivo do Estado
parece ficar aquém da cobertura de todo o espectro da normacgao (social, ambiental, téc-
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util*2, ao menos no nosso quadro juridico*3, e pode ser fonte de equivocos:
sem prejuizo de alguns pontos de contacto*4, a “legistica” — a ciéncia da
legislagcao — aborda problemas e percorre caminhos diversos dos que sé&o rele-
vantes para a “regulatica” — como se poderia designar a ciéncia da regula-
cao* — e (mais ainda) distantes de uma sua sub-disciplina, a da “regulagao
independente”, ou “regulagao tout court’.

Se a diferenciacdo entre “regulacédo” e “legislagcdo” nado se afigura
problematica4® (quer os entes produtores de normas legais, quer os tipos
destas, sao limitados e tipicos), € possivel, entre nés, ceder a uma ten-
tacdo supletiva: a de assimilar “regulagdo” a “regulamentacio”, equipa-
rando a primeira a toda a intervencdo normativa (primaria ou em desen-
volvimento de anterior normagao primaria) do Estado ou de outras pessoas
colectivas de Direito publico (com mais ou menos independéncia face ao

nica, ...): nos dominios em que a actuagao dos destinatarios das normas ndo coubesse no
paradigma de actuagdo dos agentes econdmicos, ou ndo visasse uma actividade econoémica,
a sobreposicao de nogdes seria problematica. Noutros pontos da sua exposigdo, porém, os
AA. parecem dispensar essa qualificagao adicional — como ocorre também em algumas
passagens do artigo de SANCHES, Saldanha, “A regulagao: histéria breve de um conceito”, ROA,
Ano 60, 2000, p. 18, nota 30: “No caso da regulagcdo o bem publico produzido é apenas a
actividade legislativa.”

42 O velho principio da navalha de Occam adverte-nos da inconveniéncia de usar dois concei-
tos para uma mesma realidade, sobretudo se com essa redundancia se perde a oportunidade
de utilizar cada um para uma realidade diferente. O ponto esta, entdo, em apurar se tais rea-
lidades sdo, ou néo, diferentes. Num percurso paralelo, a propésito das relagdes entre areas
mais contrastantes, MoreIrRA, Vital, “Economia e Direito — Para uma visdo estrutural das
suas relacoes”, Revista de Direito e Estudos Sociais, Ano XIX, 1972, pp. 71-72, propunha que
se considerasse: “(1) a nogao tedrica de cada um; (2) a sua autonomia reciproca; (3) a sua
interacgéo ou interpendéncia; (4) a sua colocagdo no mesmo plano teérico.” O nosso trajecto
tera de ser muito mais abreviado.

43 A pertinéncia dos conceitos depende da sua ancoragem num quadro conceptual compati-
vel. Por exemplo: a concepgéao brasileira (cfr. nota 39) de que o conceito de regulamen-
tacdo € mais estreito do que o de regulacéo depende do artigo 84, IV, da Constituicao Bra-
sileira, que considera o poder regulamentar um exclusivo (indelegavel) do Chefe do Poder
Executivo.

44 Nomeadamente no que diz respeito a “tecnologia de produgéo de normas” e a avaliagédo do
seu impacto. Nos quadros propostos em 1987 por CanOTILHO, Gomes (nota 39), pp. 426-427,
a “analitica” (da “lei” e da “regulagao”), a “tactica” (idem) e a “metddica” (idem) seriam total-
mente diversas.

45 Dando-lhe um ambito de cobertura das “normagdes juridicas de qualquer género”, como, por
exemplo, contratos, sentencas, convengbes colectivas de trabalho, normas privadas das
empresas e de associacbes (ex: federagbes desportivas) e até o “direito achado na rua”,
v. CaNoTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 ed., Coimbra: Alme-
dina, 2003, p. 703, ecoando uma férmula que usara em 1991, p. 12 (supra, nota 38). O mesmo
A., “O principio democratico [sob] a pressao dos novos esquemas regulatorios”, Revista de
Direito Publico e Regulagéo, n.° 1, 2009, p. 100, chama a atenc¢éo para a progressiva troca
do “direito constitucional com os seus dogmas democratico-legitimatérios das decisées poli-
tico-administrativas” pela “«nova ciéncia do direito administrativo» — agora convertida a cién-
cia das instancias politicamente decisério-executivas” — o0 que remeteria para esta disciplina
o estudo da actividade regulatéria e dos seus sujeitos.

46 E, em consequéncia, também nao a distingdo entre legisladores e reguladores (“regulators
replace legislators as central actors at the implementation stage”) — KiP/VISCUSI/HARRINGTON
(nota 37), p. 308. Na medida em que o quadro legal ndo seja fechado, serao os “regulators”
a determinar também as fases normativas intermédias.
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Governo)#’, por vezes apenas no dominio econémico*8, outras vezes tam-
bém em outros dominios*°.

Pelo contrario, a distingdo da “regulagao” face a “regulamentacgao”
(situada esta num plano infra-legal) pode fazer apelo a um maior ou menor
numero de atributos — o0 mais imediato dos quais a natureza do 6rgao de que
emanam. Ora, a relagdo entre “regulacao” e “reguladores” pode ser biunivoca
(se uma classificagdo implicar a outra), ou independente (se puder haver
‘reguladores” sem que haja “regulacido”, e, ou, “‘regulacdo” ndo oriunda de
‘reqguladores”). Neste ultimo caso, dir-se-ia que seriamos remetidos para
uma segunda edi¢do do problema tratado na secgao anterior: enquanto ai
estava em causa a equiparagédo do estatuto (funcional) de “regulador” a uma
certa natureza da pessoa juridica em causa, agora estaria em causa a equi-
paracado entre a actividade (de “regulacédo”) desenvolvida, e o estatuto (fun-
cional) de “regulador”. Mas ha uma diferenca de monta: o critério da natu-
reza juridica da entidade difere do critério de classificacdo da sua actuagéo
— enquanto que o critério da sua actuacdo e o da sua classificacdo por
causa dessa actuacao tém necessariamente de coincidir. Convenhamos que
nao faria sentido que os “reguladores” nao fizessem “regulagdo” — tal como
nao o faria que houvesse “regulacdo” sem “reguladores”. seria 0 mesmo que
admitir diferencas de extensao entre os conceitos de “legislacdo” e “legisla-
dores”?0,

47 Sob a epigrafe “Regulagdo”, o Capitulo Il do Titulo VII do Cédigo dos Valores Mobiliarios trata
de “Regulamentos da CMVM’ (artigo 369.°), de “Recomendagbes e pareceres genéricos”
(artigo 370.°), da “Publicagéo consolidada de normas” (legais e regulamentares — artigo 371.°)
e da “Auto-regulagdo” (com a mencgao de que essas regras “estao sujeitas a registo na
CMVM, para controlo de legalidade e de respeito pelos requlamentos” — artigo 372.°).

48 Como demonstrativo deste sentido de regulagdo como normagdo — no caso em forma de lei e
com base em matriz supra-nacional —, sirva o exemplo do comunicado a imprensa do Conse-
lho de Ministros de 30 de Abril de 2009, que exalta (e antecipa a terminologia de) uma “Proposta
de Lei que autoriza o Governo a regular o acesso a actividade das instituicbes de pagamento e
a prestacao de servigos de pagamento, bem como a definir um quadro sancionatoério no ambito
da actividade de prestagéo de servigos de pagamento, transpondo para a ordem juridica interna
a Directiva n.° 2007/64/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Novembro de 2007,
relativa aos servigos de pagamento no mercado interno”. (Enfase aditada).

49 Sobre a “regulagdo do risco” nos dominios ambiental e da saude publica, que convoca funda-
mentos diversos para dissociar a actividade das institui¢des politicas da actividade “regulatoria”,
v. GONCALVES, M. Eduarda, “Regulacao do Risco e «Risco» da Regulagdo — O caso dos orga-
nismos geneticamente modificados”, Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito
da Universidade Nova de Lisboa, Vol. |, Coimbra: Almedina, 2008, pp. 441-471.

50 Pelas mesmas razdes invocadas por FERREIRA/MORAIS (nota 3), pp. 13-14 e 21-22, para recu-
sar um conceito amplo de “regulacao” “que compreenderia toda a intervengdo do Estado na
actividade econdémica, independentemente do tipo de instrumentos utilizados e dos fins pros-
seguidos”, deve recusar-se o recurso (excepto como delimitagdo prévia) a uma nogéo ampla
de “regulacao” que identifique “essencialmente trés niveis distintos de instancias publicas de
regulacdo, compreendendo, a saber:

(i) O nivel governamental incluindo Ministério e multiplos departamentos governamen-
tais na area econémica;

(i) Um segundo nivel de organismos reguladores relativamente dependentes, os quais
correspondem, no essencial, no quadro dos sistemas administrativos de tipo continental,
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Uma possivel formula para essa convergéncia € a proposta por CABRAL
DE MONCADAS': “a regulagdo é o controlo estatal sobre a actividade econé-
mica privada (e publica) levada a cabo por entidades dotadas de acentuado
grau de independéncia face ao Governo e visando corrigir as deficiéncias do
mercado.” Assim sendo, e a contrario, poderia entender-se a regulamenta-
¢ao0°2 como toda a “intervencéo indirecta do Estado”™3 que “ndo pressupdée o
mercado como modo de ser da decisdo econémica”*.

Nesta concepcao, a “regulacédo” requer a conjugacdo, ndo de dois, mas
de trés tipos de atributos: uma especifica natureza do seu objecto (“activi-
dade econdémica privada (e publica)’), uma especial natureza do seu emissor
(“entidades dotadas de acentuado grau de independéncia face ao Governo”),

a institutos publicos com alguma autonomia funcional e financeira, mas sujeitos a supe-
rintendéncia governamental ou a formas de tutela mais intensa;*

(iii) Um terceiro nivel que uma parte significativa da nossa doutrina qualifica como orga-
nismos reguladores independentes.*” (* Notas suprimidas. Idem, p. 28).

Os AA. esclarecem que se concentram “bem entendido, a luz das consideragées preceden-
tes, neste terceiro nivel’. A nosso entender, as questbes especificas da “regulagédo” — e, por-
tanto, a utilidade conceptual do bindmio “regulagéo/reguladores” — s6 comegam (embora
nao acabem) neste ultimo plano.

51 Direito Econémico, 5.2 ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 52. Ressalve-se que o A. se
parece bastar, noutras passagens do seu texto, com menos critérios distintivos da “regulagéo”
— V. g., pp. 54-55: “A regulagéo estatal é assim uma nova forma de controlo (estatal) sobre
actividades sobretudo, mas n&o so, de alcance econémico que subentende o reconhecimento
da capacidade privada para o exercicio de actividades mesmo das que ficam enquadradas
por uma constelacdo de interesses publicos.”

52 Ao menos num primeiro plano, ja que a abordagem da “regulagdo” se desdobra (admita-
mos, para ja: normalmente) por dois outros: o da supervisdo da normagao especializada, e
o do “julgamento” e sancionamento dos desvios a essa normagao. FERREIRA/MORAIS (nota 3),
p. 31, falam na atribuicdo cumulativa, “em geral’, de “trés tipos de poderes publicos” (normativo,
executivo e parajudicial). Além de um sentido “horizontal”, teria, portanto, também um sen-
tido “vertical” (constituiria uma “fileira”). Normalmente, de “regulamentacao” fala-se quando esta
em causa o estrito plano da emissao de normas (ou seja, num sentido puramente “horizon-
tal”. Admitindo o entendimento mais restritivo de “regulagédo” — que deixasse de fora a inter-
vengao dos institutos publicos (e das entidades que a eles fossem reconduzidos) —, seria pre-
ferivel, entdo, alargar “verticalmente” a nogdo de regulamentagdo para cobrir essa sua
actividade global). Cfr. infra, nota 55.

53 O A. nao utiliza a expressdo “regulamentagdo”, embora ao circunscrever a “regulagédo” a
actuacgao de controlo estatal exercida por entidades independentes do Governo carega de um
outro termo para o controlo estatal exercido por entidades dele dependentes. Na sua expo-
sicdo, em ambos os casos haveria intervencdo “indirecta” — por oposicdo a intervencgao
“directa”, que se traduziria na actuagdo do Estado como agente econdmico, i.e., produzindo
bens e servigos (por si mesmo ou através da “prestagdo dos bens através de entidades
publicas directa ou indirectamente controladas pelo Estado” — idem, p. 48).

54 |dem, p. 48. Entender-se-ia por “intervencédo indirecta do Estado” a intervencdo que nao
fosse levada a cabo por entidades independentes, qualquer que fosse o seu objecto ou
teleologia, e a que, sendo conduzida por essas entidades, ndo pressupusesse 0 “mercado como
modo de ser da decisdo econémica” — o que serviria como uma delimitacdo da actividade
“regulatoria” das actividades ndo-econdmicas (sociais, politicas, etc.), e das que, mesmo no
quadro de actividades econdmicas, tivessem outra motivagdo que nao a correcgao de “falhas
de mercado”. Nesta perspectiva, a correcgao dos resultados do funcionamento eficiente do
mercado nao faria parte da “regulacdo” — o que implicaria uma interpretagao restritiva do pro-
posito de “corrigir as deficiéncias do mercado”.
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e uma particular teleologia (“visando corrigir as deficiéncias do mercado”).
Onde faltasse um destes trés elementos, ndo haveria “regulagao”®, mas sim
‘regulamentacao’”.

Entre a visao “minima” da “regulacdo” como a conjugacdo de um espe-
cifico objecto, de um particular emissor e de uma especial teleologia, e a
visdo ampla da “regulacdo” como “regulamentacado”, ficam as diversas con-
cepcdes que usam apenas um daqueles indices como critério da actividade
regulatéria, seja o “institucional” (regulacdo é o que as entidades reguladoras
fazem) — que a identifica com a intervencdo de uma entidade autébnoma do
Estado-central®® —; seja o “econdémico” (“a orfodoxia dominante define regu-
lacdo como o conjunto das intervengcbes governamentais destinadas a elimi-
nar as falhas de funcionamento do mercado, de modo a assegurar 0 maximo
de bem-estar social’*’) — que a faz depender da intencdo de aproximar do
paradigma da concorréncia o sector sob intervengao®s.

A par dessas visdes enviesadas pelo enfoque do Direito Econdmico®®,
surgem outras concepg¢des da actividade regulatéria, seja a “procedimen-
tal” (regulacéo seria um método de definicdo de politicas e tomada de deci-
sées que dependeria de um “suporte mais alargado e complexo de estruturas
e agentes” e da negociacdo dos “fins e meios de actuagdo com os gover-

55 Consequentemente, e por definigao, inexistiria uma “regulagéo social” — o grosso da normagéo
emanada por entidades administrativas distintas do Estado nos dominios do ambiente, da segu-
ranga e saude (publicas ou estritamente laborais), e da tutela do consumidor (mesmo quando
visando a actuagcado de agentes econdmicos).

56 Muito perto disto anda FERREIRA, Paz (nota 36), p. 396, que escreve: “pode dizer-se que fun-
damental é a existéncia de organismos auténomos dotados de independéncia e de poderes
para imporem os comportamentos pretendidos («os garantes das regras»).” Tera de se dei-
xar em aberto, neste momento, o tipo de autonomia que € assim pressuposto — questao que,
no fundo, se volve em incluir ou n&o os institutos publicos entre os reguladores.

57 SoAREs, José Fernandes, Teorias Economicas de Regulagdo — Grupos de interesse, procura
de renda e aprisionamento, Lisboa: Instituto Piaget, 2007, p. 20. Um exemplo pode encon-
trar-se em Roaue, Ana, Regulagdo do mercado — novas tendéncias, Quid Juris, Lisboa, 2004,
p. 11: regulacédo é “uma solugdo de recurso para fazer face a inevitabilidade das falhas de
mercado”.

58 Essa a posigédo defendida por LEITE, Nogueira, “Ligdo Inaugural do | Curso de Pos-Graduagio
em Regulagdo Publica”, in MoRreIrRA, Vital (Org.), Estudos de Regulagdo Publica I, Coimbra:
Coimbra Editora, 2004, p. 495: “nés sabemos como é que o equilibrio se produziria caso
0 mercado funcionasse, e portanto o que temos a fazer sdo aproximagdes a esse equili-
brio hipotético, nas circunstancias em que ele naturalmente, devido a falhas, ndo se veri-
ficaria.” O A. admite expressamente “a regulagdo governamental directa, que é efectuada
directamente pelo Estado ou pelos seus representantes directos” (idem, pp. 512-513), a par
da regulagdo por entidades reguladoras independentes e por entes em posi¢ao intermédia
(p- 513).

59 Quer o Manual de SANTOS/GONGALVES/MARQUES (Direito Econémico, 5.2 ed., Coimbra: Alme-
dina, 2006), quer o de MoNcADA, Cabral de (nota 51), quer o de FERREIRA, Paz (nota 36), abor-
dam a questao regulatéria pelo prisma desse ndo menos nebuloso conjunto de temas diver-
sos, que perdeu densidade dogmatica com o esvaziamento da Constituicdo-dirigente. E muito
duvidoso que se possa construir uma teoria da regulagao cingida ao dominio econémico,
sobretudo se os fundamentos dessa teoria ndo sdo compaginaveis com os que servem para
fundar outras teorias da regulagao (nos dominios social, ambiental, da saude publica ou
outros).
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nados”®) — que a autonomiza com base num conjunto de procedimentos
supostamente diferenciados dos adoptados noutras actividades de producao
normativa —; seja a “tematica” (regulagcdo seria uma forma de os Estados
— ou as instituigbes supra-nacionais — lidarem com problemas, genéricos
ou especificos, designadamente no que concerne “a proteccdo do ambiente,
a segurancga alimentar e de um modo mais geral, a defesa do consumidor’®?)
— que Ihe encontra o trago identitario em areas de competéncia onde pesam
constelagcdes de valores proprias.

Por pouco que se prezem as abordagens “conceptualistas” — de facto,
pouco sintonizadas com as concepgdes pos-modernas —, quando na mesma
nogado vao envolvidas aporias evidentes (como acontece quando se define
‘regulagdo” com base no uso do poder coercivo do Estado e se deixa de
fora o tratamento [por exemplo] do Direito Fiscal; ou se define a regulacéo a
partir das falhas de mercado, por um lado, e se admite a sua extensao para
areas em que o mercado é irrelevante, por outro; ou quando se inclui a defesa
da concorréncia no ambito da regulacdo), o mais certo € — como diz a sabe-
doria popular — acabar por se perder o fio a meada. Sem descurar um
fundo comum, € entdo vantajoso circunscrever, em primeiro lugar, o dominio
da regulagéo, distinguindo-o quer do da legislacdo (a actividade de produgao
de normas pelo Parlamento, pelo Governo e pelas instancias internacionais
constitucionalmente legitimadas para tal®?), quer do da regulamentagdo (em ter-
mos genéricos, toda a actividade de produgédo — e, eventualmente, também
de imposicdo — de outras normas por parte da administracao directa e indi-
recta do Estado, e de outros entes publicos), quer do da auto-regulagdo®?; e,
em segundo lugar, distinguir diversos dominios dentro da “requlagao’™*, quer
quanto a sua teleologia®, quer quanto ao seu objecto®.

60 GoNgALVES, M. Eduarda (nota 49), p. 443. No mesmo sentido, os AA. que, segundo ARAGAO,
Alexandre, Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico, Rio
de Janeiro: Editora Forense, 2002, p. 25, “«dado énfase a migragcdo dos aspectos de mode-
lacdo e controlo para os de autonomia e sensibilidade ao meio envolvente», qualificando
aqueles como «regulamentagdo», e estes como «regulagao».”

61 GoNgALVES, M. Eduarda (nota 49), p. 443.

62 Cfr. o artigo 8.° da nossa Constituigao.

63 Sobre esta, v. MoREIRA, Vital, Administragdo Auténoma e Associagbes Publicas, Coimbra:
Coimbra Editora, 1997.

64 A regulagédo s6 constituiria uma instancia problematica auténoma enquanto forma infra-legal
(para a distinguir do plano de intervengao dos legisladores) de hetero-regulagéao (para a dis-
tinguir da auto-regulagéo), emanada de entidades desinseridas da pirdmide administrativa
cujo vértice é o Governo (para distinguir a legitimidade das entidades independentes, ou
auténomas, da legitimidade democratica deste).

65 Adentro do dominio econdmico, ecoando a distingdo de Eberlein, GouvelA, Rodrigo
(nota 39), p. 40, nota 27, designa por “regulagcdo de primeira ordem” a que visa a imita-
¢ao do resultado que seria obtido em condi¢gdes 6ptimas de mercado (correcgao das
falhas de mercado), e por “regulagdo de segunda ordem” a que pretende afastar-se mais
dele (correccdo de uma percebida falha do mercado). FeERREIRA/MORAIS (nota 3), p. 23,
falam antes num “corpo nuclear de regulagdo econémica orientada para a promog¢éo de
valores de mercado e de abertura de determinados sectores econémicos a concorréncia”
(mais “dinamico” e “de inspiragdo comunitaria”) e num outro “através do qual se procuram
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IV — A RELAGAO ENTRE A CONCORRENCIA E A REGULAGAO

Na maior parte dos casos o referente que se faz corresponder aos sig-
nificantes “regulacao” e “entidades reguladoras” ndo é explicitado, tornando
a troca de argumentos nebulosa. S6 nesse quadro se compreende que a AdC
(e, por extensao, a actividade de defesa da concorréncia) seja vista como uma
entidade reguladora (e, por extensdo, que a sua actividade seja referida
como “regulacdo da concorréncia” ou “do mercado”). como referem Kip/Viscusl/
/HARRINGTON®’, “The essence of free enterprise is that individual agents are
allowed to make their own decisions”. A defesa do funcionamento do mer-
cado — e, portanto, a missdo das autoridades antitrust — tem, para certos
AA., esse exacto sentido®. Ora, “In contrast, in its role as regulator, a gov-
ernment literally restricts the choices of agents. More formally, regulation
has been defined as «a state imposed limitation on discretion that may be exer-
cised by individuals or organizations, which is supported by the threat of
sanction»”%9,

Mesmo tratando-se, no caso da actuacdo da AdC, de uma intervencéo
de uma entidade independente, no dominio econémico, e nalguns casos com
o propdsito de corrigir falhas de mercado’®, aquela entidade, ao contrario do

determinados equilibrios entre valores de mercado e outros valores correspondentes a inte-
resses publicos”.

66 Um possivel tema unificador seria o “risco”, mas mesmo num sentido muito amplo n&o seria
suficientemente ductil para permitir a recondugéo a ele de toda a regulagao: v. g., a do Con-
selho Nacional de Procriagdo Medicamente Assistida (que tem, pelo menos algumas carac-
teristicas objectivas de “regulacéo”. aprovagado e enforcement de normas; e é efectuada por
uma entidade que tem algumas caracteristicas organicas de independéncia do poder do
Estado e do sector regulado), por um lado, e a da ERSE, por outro. Apesar da visdo pan-
economica de FERREIRA/MORAIS (nota 3), p. 24, ndo vemos vantagem em reconduzir certas for-
mas de regulacédo (designadamente em defesa de direitos politicos, mas também sociais) a
uma légica estritamente econdmica.

67 Supra (nota 37), p. 297.

68 Thurman Arnold, o “antitrust entrepreneur’ que reabilitou o Sherman Act da sua pratica irre-
levancia, pode ser aqui invocado. O mercado é visto, em consequéncia, como uma forma de
diluir o poder dos agentes econémicos — uma concepgao que Giuliano Amato, por exemplo,
também subscreve. Mesmo sem publicas adesbes a esta concepgao, facto € que a entra-
nhada oposi¢cdo a praticas como a fixagao de pregos de revenda (“Resale Price Mainte-
nance”) s6 ganha consisténcia no pressuposto de que a defesa do mercado implica a defesa
da plena autonomia dos agentes econdémicos (um possivel legado Ordo-liberal que vai de par
com a rejeigdo da sua heranga — e que nos levaria demasiado longe). O caso é que para
se defender a liberdade de actuagdo de uns agentes econdémicos tem de se limitar a liber-
dade de actuagao de outros — um problema com que, durante um certo periodo (o do desig-
nado Lochner Court), o Supremo Tribunal norte-americano se enredou, mas que nao vem aqui
ao caso. Para uma primeira abordagem a estas questdes, ora periféricas, v. 0 nosso artigo
“‘Da llicitude como uma das Belas Artes”, a ser publicado no Livro de Homenagem ao Prof.
Doutor Figueiredo Dias.

69 Como ja se referiu, a menos que esta nogdo de “regulagdo” inclua, como espécies, tanto o
conceito de “legislagdo”, como o da fixac&o judicial de precedentes, algo tera de a distinguir,
no caso americano, da intervengao do Congresso e da dos tribunais.

70 Na&o é verdade que a intervengdo das autoridades de defesa da concorréncia, mesmo quando
em defesa do funcionamento do mercado (0 que nem sempre sucede, diga-se, como 0s
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gque se assume — e, com toda a propriedade, pode acrescentar-se: “por
defeito” —, ndo € uma autoridade reguladora, nem a (defesa da) concorrén-
cia e a regulacido sdo intermutaveis. Bem ao invés: quando passamos do fun-
cionamento do mercado, garantido pela AdC, para os sectores regulados,
geridos pelos respectivos reguladores, “Passamos da mé&o invisivel para uma
outra mdo com uma natureza largamente ablativa”’, na conhecida expressao
de SALDANHA SANCHES’!.

Na verdade, embora se possa admitir que as “falhas de mercado” este-
jam, muito genericamente, na base da justificacdo de uma e outra forma de
intervencao’?, a diferenca entre ambas ndo € meramente quantitativa: a rela-
cao entre regulacdo e defesa da concorréncia (devia dizer-se, remontando
as origens historicas e geograficas: “regulacdo e antitrust’) ndo é de mais
(na regulacao, porque as falhas sdo tantas ou tamanhas que o mercado nao
funciona) para menos (na defesa da concorréncia, onde a correccido das
falhas permite o funcionamento do mercado). Regulacdo econdémica e defesa
da concorréncia sdo essencialmente coisas diferentes’3.

penosos processos de avaliagdo das OPA da SONAECOM sobre a PT e do BCP sobre o BPI
evidenciaram), seja essencialmente destinada a corrigir falhas deste. A existéncia de exter-
nalidades e de custos de transacgao, a assimetria de informacao, a opacidade dos mercados,
ou inadequacgbes do mercado de capitais ou de risco, por exemplo, sdo falhas de mercado
que ndo sao remediaveis com os meios a sua disposi¢do, e boa parte do registo das inter-
vencoes dessas autoridades nao se pode fundar, mesmo para os mais entusiastas, numa “falha”
do mercado.

71 SANCHES, Saldanha (nota 41), p. 6. Imediatamente a seguir concretiza essa caracterizago:
“E mé&o ablativa (...) no sentido de uma sistematica actividade de atribuicdo de direitos/redugao
de direitos no que podemos chamar a criagdo de mecanismos de «expropriagdo parcial»”.
Tirando eventualmente o caso do controlo de concentragdes, a actividade da AdC nao passa
por atribuir/reduzir direitos dos agentes econémicos.

72 E, como refere FERREIRA, Paz (nota 36), p. 394, também de algumas formas de intervengao
directa do Estado na produgdo de bens. Isso € que permite considerar a produgao directa
e a regulacado como alternativas (adoptadas sucessivamente na Europa).

Os proéprios auxilios de Estado — uma das matérias colocadas sob controlo ou vigilancia de
(algumas) entidades de defesa da concorréncia — sao ocasionalmente justificados com a
correcgao de falhas de mercado.

73 Em 1999, VASCONCELOS, Jorge, “O Estado Regulador: Principais Caracterisicas e Perspecti-
vas de Evolugao”, reproduzido em Anos-Luz — A Regula¢do da Energia em Portugal, entre-
linhas, Lisboa, 2006, pp. 71-72, chamava a atengado para os dois contextos e dois objectivos
distintos da acgao de regulagdo econémica (o da correcgdo dos “market failures” para apro-
ximar as condicbes de mercado das de concorréncia perfeita, e o das situagbes de monopdlio,
para proteger os consumidores) e traduzia a definigdo que dela era dada no Glossario de eco-
nomia industrial e de direito da concorréncia da OCDE:

“Em sentido lato, a regulagdo econdémica consiste na imposi¢gdo de regras emitidas pelos
poderes publicos, incluindo sangbes, com a finalidade especifica de modificar o comporta-
mento dos agentes economicos no sector privado. A regulagéo é utilizada em dominios muito
diversos e recorre a numerosos instrumentos, entre os quais o controlo de pregos, da pro-
dugédo ou da taxa de rentabilidade (lucros, margens ou comissées), a publicagdo de infor-
macgdes, as normas, os limiares de tomada de participagdo. Diferentes razbées tém sido
avangadas a favor da regulagdo econémica. Uma delas é limitar o poder de mercado e
aumentar a eficiéncia ou evitar a duplicagao de infra-estruturas de produgdo em caso de mono-
podlio natural. Outra razdo é proteger os consumidores e assegurar um certo nivel de qua-
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Assim, regulacdo e defesa da concorréncia ndo apenas partem de

pressupostos inversos’4, como tém histérias distintas (a regulacdo desen-
volveu-se a partir da legitimagao da interferéncia do Estado na vida econé-
mica em geral’® e na formagdo dos pregcos em particular’®, a defesa da
concorréncia evoluiu a partir da defesa ostensiva do mercado’’), e formas
de actuacao opostas:

— “Regular é, em sentido estrito, fazer normas, disciplinas.”’8, e se essa
€ actividade essencial das diversas entidades reguladoras sectoriais,
nao é, de todo, a actividade das autoridades antitrust’?;
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lidade assim como o respeito de certas normas de comportamento, nhomeadamente em
matéria de deontologia para algumas profissées liberais como os médicos ou o0s advogados.
A regulagdo pode também ser adoptada para impedir a concorréncia excessiva e proteger
os fornecedores de bens e servigos (...).”

Escrevem SanTOS/GoONGALVES/MARQUES (nota 59), p. 207: “Na sua esséncia, o conceito de
requlagao publica economica implica a alteragdo dos comportamentos dos agentes econémicos
(produtores, distribuidores) em relagdo ao que seriam se esses comportamentos obedeces-
sem apenas as leis de mercado ou a formas de auto-regulagdo.”

No caso seminal, Munn v. lllinois, de 1877, o Supreme Court dos EUA considerou que “prop-
erty does become clothed with public interest when used in a matter to make it of public
consequence, and affect the community at large. When, therefore, one devotes his property
to a use in which the public has an interest, he, in effect, grants the public an interest in that
use, and must submit to be controlled by the public for common good’. A passagem desse
direito estadual de interferéncia com a propriedade privada em casos de monopdlio ou public
utilities generalizou-se a casos de produgéo de bens em situagdes de mercado com outra deci-
sdo daquele tribunal — Nebia v. New York, de 1934: “state is free to adopt whatever economic
policy may reasonably be deemed to promote public welfare.” Estava em causa, recorde-se,
a condenacgado de um lojista pela venda de duas garrafas de leite a um precgo inferior ao
fixado pelo Milk Control Board instituido pelo Estado de Nova lorque, condenacgéo essa que
o Supreme Court confirmou.

Como recordou VASCONCELOS, Jorge, em 2004 (“A regulagdo em Portugal — Arte nova, arte dege-
nerada ou arte pobre?”), reproduzido em Anos-Luz — A Regulacdo da Energia em Portugal,
entrelinhas, Lisboa, 2006, p. 163, “Nos Estados Unidos da América foi criada, em 1887, a Inters-
tate Commerce Commission com o objectivo de evitar a pratica de pregos discriminatorios e
outras formas de concorréncia destrutiva entre empresas ferroviarias”. Desde o seu inicio os
objectivos ostensivos da regulagao e da defesa da concorréncia foram diversos — se é que néo
opostos.

Apesar da prioridade temporal de leis antitrust em diversos Estados americanos e no Canada,
a genealogia da defesa da concorréncia leva directamente ao Sherman Act norte-americano,
de 1890. Se, e em que medida, a iniciativa legislativa que lhe deu origem, e a sua versao
final, eram uma adequada roupagem desses propositos declarados, € questéo diversa, de que
agora nao importa cuidar.

MoNcADA, L. Cabral de (nota 51), p. 50.

Embora estejam cometidos poderes de regulamentagdo a AdC, nos termos dos respectivos
estatutos (artigo 7.°, n.° 4) e da LDC (artigo 21.°), ndo houve, até agora, emissdo de outros
regulamentos que nao os respeitantes as relagbes entre os agentes econémicos e a propria
AdC (taxas a pagar e procedimentos a adoptar para obter a sua pronuncia — como os refe-
ridos na nota seguinte). Como bem se compreende: a proposta e homologagao de codigos
de conduta e manuais de boas praticas (alinea c¢) do n.° 4 do artigo 7.° dos Estatutos da AdC)
sO contribuiria para diminuir a concorréncia, pela uniformizagdo da actuagcdo dos agentes
economicos. Adaptando terminologia inglesa, a AdC seria um “watchdog”, ao passo que 0s
reguladores seriam “shepards”.
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— a regulacdo actua ex ante, enquanto que a intervengao das entidades
de defesa da concorréncia é tipicamente ex posteo;

— a regulacado é continua, ao passo que a intervencao das entidades de
defesa da concorréncia é tipicamente instantanea8’;

— a regulagao € positiva (ha quem diga: prescritiva), mas a intervengao
das entidades de defesa da concorréncia é negativa (ha quem diga:
proscritiva)®?;

— os instrumentos da regulacdo sdo essencialmente a fixacdo de pre-
cos, de taxas de rentabilidade, a pré-determinacdo de quantidades
e, ou, qualidades a produzir, € o controlo da entrada (mais raramente:
da saida) do mercado; os propositos da defesa da concorréncia sao
evitar que haja fixacdo de precos ou de taxas de rentabilidade, que
se pré-determinem quantidades ou qualidades e que se controle a
entrada (ou, mais raramente, a saida) do mercado;

— a mais de sectorial, a regulacdo profusamente emanada pelas enti-
dades encarregues do sector € normalmente extremamente técnica e
especializada; a defesa da concorréncia ndo carece de normas adi-
cionais destinadas a pautar a conduta dos agentes economicos entre
Si: € o mercado que regula, ndo a entidade que se limita a zelar pelo
funcionamento do mecanismo reguladorss;

— mesmo quando se espera das entidades reguladoras sectoriais a
criacdo de uma “concorréncia virtual’ entre os regulados, um dos
objectivos que Ihes pode ser expressamente cometido é a “salva-
guarda da viabilidade economica dos operadores e dos seus legi-
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Neste sentido, FERREIRA/MORAIS (nota 3), p. 22. V. também o nosso “De que falamos quando
falamos de politica da concorréncia”, Estudos dedicados ao Prof. Doutor Mario Julio Almeida
Costa, Lisboa: Universidade Catdlica ed., 2002, p. 1498.

A excepgao, dentro das competéncias da AdC, é o controlo (obrigatorio, desde que preenchidas
certas condigdes) de operagbes de concentracbes de empresas (artigos 8.° a 12.° da Lei
n.° 18/2003, de 11 de Junho — Lei de Defesa da Concorréncia —, e Regulamento n.° 120/2009
da AdC), e, também a avaliagdo prévia (facultativa) de acordos ou praticas concertadas
(artigo 4.°, n.° 2, da LDC e Regulamento n.° 9/2005, da AdC).

Cfr. 0 nosso estudo (nota anterior), p. 1499. Uma comparagao corrente € a da administra-
¢ao de um remédio para uma doenga crénica (na regulagdo) e uma intervengao cirurgica
(na defesa da concorréncia). De modo aparentemente diferente, v. MARQUES/ALMEIDA/FORTE
(nota 3), p. 21, consideram a “regulagdo da concorréncia” “permanente” (mas confrontada a
sua grelha — infra, nota 90 — depreende-se que é diferente o sentido de “permanente” e de
‘continuo”. O que chamamos intervengao “instantanea”, para a AdC, é por eles designado
como “pontual”, por oposicao a intervengao “continua” da regulagao).

V. 0 nosso estudo (nota 80), pp. 1498-1499. Enquanto os reguladores fixam normas para a
actuagao subsequente dos agentes econdmicos, dirigindo o seu comportamento (“seek to
promote”), é suposto que a AdC se limite a verificar se eles actuaram, ou criaram regras de
actuagao, em prejuizo do mercado, e a evitar que o comportamento de uns seja desse modo
dirigido (constrangido) por outros (“seek to prevent’).

Uma outra caracteristica distintiva que, por vezes, assoma ao tratamento destas matérias
— e que pode bem ser vista como a sua sumula — tem a ver com a inclusdo do Direito da
Concorréncia no ambito do Direito Privado e a recondugéo do Direito Regulatério ao perimetro
do Direito Publico.
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timos interesses”®, dando-lhes a fruir o que J. R. Hicks considerava
a melhor renda de monopdlio: “uma vida tranquila’®®. Quanto as
autoridades antitrust, e nao obstante os muitos desvios a sua pro-
clamada miss&o, o seu compromisso nao é (ndo devia ser) garan-
tir lucros a nenhum agente economico, nem proteger os concor-
rentes®s;

— a partir daquilo que alguns AA.87 consideram ser as instituicdes (opos-
tas) basicas de organizagdo da economia — 0 mercado e o plano —
poderia até reconduzir-se a defesa da concorréncia a concretizacéo
do primeiro® e a regulagéo a aplicagdo do segundo num ambito limi-
tados’®.
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A férmula constante do n.° 2 (para os titulares de licenga vinculada de distribuigao e pro-
ducado de energia eléctrica e para a concessionaria da Rede Nacional de Transporte) e do
n.° 3 (para as entidades concessionarias e licenciadas no sector do gas) do artigo 3.° dos
Estatutos da ERSE (aprovados pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de Abril), é garantir “a
existéncia de condigbes que lhes permitam, no ambito de uma gestdo adequada e efi-
ciente, a obtengdo do equilibrio econémico-financeiro necessario ao cumprimento das obri-
gacées previstas no contrato de concessdo e nas respectivas licencas”. Cfr. também a ali-
nea b) do artigo 5.° do Estatuto do IRAR (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 362/98, de 18 de
Novembro).

“The best of all monopoly profits is a quiet life.”

A aplicagao, pela AdC, de uma medida cautelar de suspensao da iniciativa de fidelizagdo de
clientes por parte da ZON (que se traduzia em permitir aos portadores do cartao de cliente
dos servicos de TVcabo a entrada gratuita nos cinemas ZON-Lusomundo) parece inequivo-
camente dirigida a protecgdo dos concorrentes. (Cfr. o seu Comunicado n.° 01/2009, de 6
de Janeiro de 2009).

Franco, A. Sousa/MARTINS, G. d’Oliveira, A Constituicado Econémica Portuguesa — Ensaio Inter-
pretativo, Coimbra: Almedina, 1993, pp. 240 e ss. N&o obstante as referéncias amplas a regu-
lagdo, os AA. consideram que “N&o oferece hoje duvidas a consagragdo do mercado como
instrumento fundamental de regulagdo e ajustamento na vida econoémica’ (p. 251): o mercado,
note-se, ndo as entidades encarregues da sua defesa — ao contrario, podia dizer-se, das que
suprem a sua auséncia.

A dicotomia ecoa os tipos ideais de coordenagcao de Walter Eucken (cfr. NUNES, Avelas,
Os Sistemas Econémicos — Génese e Evolugao do Capitalismo, Coimbra: SAS da UC,
2009, pp. 24-25): a economia de mercado (“os individuos tragam autonomamente 0s seus
planos, cuja coordenacédo se opera no mercado”) e a economia de direcgéo central (“diri-
gida a partir do centro, com base num plano unico imposto pelo estado (ou por uma enti-
dade central) as unidades técnicas de produgao e aos consumidores, cabendo ao estado
(ou a entidade central) determinar os objectivos a prosseguir, 0s meios a utilizar, os pre-
¢os a fixar’).

“O mercado é, pois, a instituicdo que consiste no livre ajustamento dos meios aos fins, dos
recursos as necessidades através da reciproca negociagdo de sujeitos econémicos que apro-
priam individualmente os bens e decidem liviemente sobre a sua afectagcao, contratando com
0s outros segundo os seus interesses.” (idem, p. 241).

“No plano ha atribuigdo fundamental da afectagdo dos recursos escassos as necessidades,
dos meios econdémicos aos fins sociais, mediante uma decisdo da autoridade central, que inter-
preta as necessidades individuais, sociais ou colectivas e, com maior ou menor participagdo
antes e durante a decisdo, com maior ou menor flexibilidade na fase de execugéo, decide cen-
tralmente e para diversos periodos de tempo quais necessidades serdo satisfeitas, (em ter-
mos absolutos e em termos relativos de preferéncia ou prioridade) e quais recursos lhes
serdo afectados, impondo a vontade dessa autoridade central a vontade dos individuos ou dos
grupos.” (idem, p. 241).
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A conclusdo — para o signatario®® — é a de que a AdC nao é um “regu-
lador”, e que nado € “regulagdo” o que (normalmente) faz — tanto porque nao
exerce, na pratica, o primeiro poder distintivo dos reguladores (o poder de edi-
tar normas de direcgcado da actuagdo dos agentes sujeitos a sua intervencgéo),
como porque o sentido da sua intervengdo se inscreve numa ldgica diversa
da que rege a actuagao dos reguladores sectoriais. E, naturalmente, cada uma
das razdes € o reverso da outra: fosse essa ldgica idéntica, e 1a viria neces-
sariamente o exercicio dos poderes regulamentares que o legislador lhe atri-
buiu; fossem estes levados a pratica, e 14 estaria a inversdo da logica de
defesa do mercado — e, ai sim, a indesejavel conversdao da AdC num “regu-
lador”.

V — CONCLUSOES

|. A classificacdo de um ente dotado de personalidade juridica como
‘entidade administrativa independente” (ou semelhante) depende da verifica-
¢ao de um conjunto de atributos de caracter organizatorio e institucional.
A classificacdo de um ente dotado de personalidade juridica como “regulador”

%  No nosso estudo referido na nota 80 ainda admitiamos que pudesse haver “regulagdo sem
entidade reguladora”, sob a reserva de que “Normalmente, uma coisa implicara a outra”
(p. 1497, nota 39), ainda que, nessa altura, ndo cuidassemos da conveniéncia em dispor de
um conceito técnico de regulagdo; mas ja entdo contestavamos que pudesse “haver enti-
dade reguladora sem poderes de regulagdo” (entendidos estes como, em primeiro lugar, de
emissao de normas).
MARQUES/ALMEIDA/FORTES (nota 3), pp. 20-21, apesar de mostrarem que “A regulagdo de um
ou de outro tipo subjazem, com efeito, objectivos diferentes”, apresentam um quadro que
contrasta as caracteristicas de dois tipos de regulagdo — a “Regulagédo da Concorréncia” e
a “Regulagédo sectorial’

— Preservar a concorréncia como um processo que produz eficiéncia v. Substituir a
concorréncia (ex. fixar pregos);

— Filosofia subjacente: intervengdo necessaria apenas quando a concorréncia for res-
tringida v. intervengéo indispensavel para atingir resultados aceitaveis;

— Solugbes pontuais para repor a normalidade v. Regulagdo continua;

— Permanente v. Temporaria (até mercado funcionar normalmente) ou permanente (em
mercados estruturalmente regulados);

— Sobretudo reactiva (ex post) v. Pro-activa (ex ante);

— Conhecimentos e competéncias sobre concorréncia em geral v. Conhecimentos e
competéncias especializadas;

— Riscos de captura baixos v. Riscos de captura elevados.

No sentido de que a légica da regulagdo (como a da inclusdo do sector ou de empresa(s)
no sector publico, ou a da adopg¢do de medidas de politica industrial) é activa, enquanto que
“a politica de defesa da concorréncia é reactiva” v. o nosso estudo referido supra (nota 80),
onde (p. 1498, nota 43), com base num trecho de MANUEL DE ANDRADE, Se invocava uma
analogia civilistica: “as entidades reguladoras como representantes e as entidades encar-
regues de defesa da concorréncia como assistentes: “A fungcdo do representante é activa.
A do assistente € apenas inibitéria ou completiva (...) da vontade do assistido.”, e (pp. 1491-
-1492, nota 24) se citava Loso, Carlos, Concorréncia bancaria?, Coimbra: Almedina, 2001,
p. 53, sobre os “fundamentos tendencialmente contraditérios” da regulagdo e da concorréncia.
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depende apenas da verificagdo do desempenho de uma actividade integrada
(em principio, normativa, adjudicativa e sancionatéria).

ll. Os dois critérios sdo, naturalmente, diferentes — o que implica que
haja “entidades administrativas independentes” (ou semelhante) que nao sao
“reguladores™!.

lll. Supondo adquirida a anterior distingdo, os critérios para definicao
de “regulacao” e para definicdo de “reguladores” tém de coincidir para Ihes
poder ser conferida utilidade analitica (e, mesmo, operacional).

V. Assim, mesmo que a actividade de “regulacdo” fosse, num primeiro
momento, apenas funcionalmente determinada (o que justificaria uma eventual
diferenca entre “regulagao” e “reguladores”), a sua existéncia conceptual so6 é
util se estiver ligada a um particular sujeito: um ente autbnomo — Ji.e., desin-
serido, por um lado, da piramide administrativa cujo vértice € o Governo®?, e,
por outro, da auto-administracdo dos interesses envolvidos (caso em que se
podera recorrer ao conceito de “auto-regulagao”).

V. Do mesmo modo, a definicdo de um “regulador’ tera de passar, para
ser conceptualmente Uutil, tanto pela sua natureza (de um ente autbnomo®3,
desinserido da piramide administrativa cujo vértice € o Governo e da auto-admi-
nistracado dos interesses envolvidos), como pela sua actividade especifica (em
geral, em trés planos: producéo e controlo da aplicacdo de normas, adjudicacao
de dissidios na sua aplicagdo e sangédo do seu incumprimento).

VI. A “regulacdo” ndo é exclusivamente econdmica — e isto no duplo sen-
tido de que ha regulagdo em dominios a margem de consideragbes de mer-
cado, e de que uma parte da regulagdo (mesmo economica) visa obter resul-
tados diferentes dos que seriam proporcionados pelo eficiente funcionamento
do mercado. Como tal, a sua ancoragem na remogao das “falhas de mercado”
é, pelo menos, insuficiente.

VII. O ponto de partida da regulacédo econémica é a auséncia de con-
dicbes para o — ou a desaprovagao dos resultados do — funcionamento do
mercado, enquanto que a condigcao prévia para o recurso a entidades de
defesa da concorréncia €, ndo s6 a possibilidade de o mercado funcionar,
como também a ades&o aos seus resultados.

VIIl. Mesmo quando o objectivo da regulagdo economica é a criagao de
condigdes para o funcionamento do mercado, ou a obtengcdo dos resultados
que presumivelmente se obteriam no mercado, a légica da intervengao regu-

91 No mesmo sentido, MARQUES/ALMEIDA/FORTES (nota 3), p. 11.

Consideramos o caso da CADA, que nao tem poderes normativos, nem adjudicativos, nem
sancionatérios; e o caso da AdC que, tendo-os em teoria, ndo emite normas de “regulagéo”,
e actua (ou devia actuar, excepto no caso do controle de concentragdes de empresas) como
um anti-“regulador”: no mesmo circulo tai chi, mas em sentido contrario.

92 A possivel existéncia de “reguladores” que nédo sdo “entidades administrativas independentes”
— ou semelhante (os institutos publicos, submetidos — em diferente medida — a tutela e supe-
rintendéncia do Estado) s6 ao de leve foi abordada, porque exigiria uma analise ad hoc da
sua insercdo nessa piramide hierarquica (cfr. supra, nota 56).

93 Cfr. nota anterior.
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latéria (directiva — e imputavel, como o plano, a uma vontade) € inversa da
l6gica de intervencdo da AdC (n&o directiva, e intencionada — se correctamente
interpretada — ao ajustamento impessoal das actuagdes e planos dos agen-
tes econdmicos, no mercado).

IX. Em consequéncia, ao contrario do que acontece com os regulado-
res (sectoriais), ndo ha — nem faria sentido que houvesse — normagao ema-
nada da AdC destinada a pautar a conduta dos agentes econdmicos entre si.
Alias, a AdC desempenhara tanto melhor a sua fungdo quanto menos “regu-
ladora” for.

X. O essencial da intervencao da AdC ocorre ex post, de modo instan-
tdneo, com finalidade proscritiva ou terapéutica — e a miss&o que histérica e
teleologicamente é suposto desempenhar € a de garantia de funcionamento
do mercado. O essencial da intervencdo dos reguladores (designadamente eco-
noémicos) ocorre ex ante, de modo continuo, com finalidade prescritiva ou
conformadora — e é compativel com qualquer missdo (no caso dos regula-
dores econdmicos, favoravel ou desfavoravel ao funcionamento do mercado,
completando-o ou tomando o seu lugar). Essa “regulacdo” em sentido mate-
rial supde, pelo menos, o exercicio de competéncias normativas (o primeiro e
crucial indice formal da “regulacéo”).
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