NOTA PREVIA

O tema que nos propomos, 0s principios da transparéncia e da proporcionalidade no
financiamento dos servicos de interesse econdmico geral, encontra as suas fontes no direito
comunitario resultante dos Tratados da Comunidade Europeia, reafirmado no Tratado de
Lisboa e apoiado numa actividade legislativa e administrativa da Comissdo Europeia e de
outros 6rgdos da Unido, mas também da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia. Da actividade do direito da Unido Europeia resulta que os servigos econdmicos de
interesse geral sdo essenciais a vida em sociedade para se atingir a missao da Unido, a coesdo
social e territorial. Estes servigos, sendo prestados em regime de mercado, deverdo ser
garantidos em condicGes de igualdade, de acessibilidade e de qualidade aos consumidores e
utentes, o que ndo sera possivel sem financiamento publico. Assim justifica-se a
salvaguardada da transparéncia e da proporcionalidade no financiamento destes servigcos de
interesse geral. Estes servicos em mercado, ao serem financiados por compensagdes de
servigo publico, podem afectar ou distorcer a concorréncia, o que, com regra geral, é proibido
nos Tratados. Se ndo forem financiados, dado que as actividades em geral estdo entregues ao
mercado, torna-se missdo muito dificil, ou mesmo impossivel, atingir o grande objectivo dos
Tratados da Unifo Europeia, a coesdo social e territorial. E de grande importancia tornar
transparente a atribuicdo da gestdo dos servicos publicos a determinadas empresas e avaliar-se
de forma equilibrada (proporcionalidade) as compensa¢des de servigo publico. Para isso,
propomos que as metodologias e critérios financeiros se concretizem de conformidade com os
principios da transparéncia e da proporciongalidade, como principios limitadores da
discricionariedade da funcdo administrativa, que nos dias de hoje, pelo principio da
neutralidade, tanto pode ser prestada pela Administracdo Publica como por empresas
privadas, a quem lhe foi adjudicado, por concesséo publica, a gestdo de servigos publicos.

No primeiro capitulo, no contexto do enguadramento dos servi¢cos de interesse
econémico geral no direito da Unido Europeia, explicamos a sua essencialidade para a vida
em sociedade e, assim, 0 seu sentido de universalidade, acessibilidade, continuidade no
fornecimento e qualidade na forma da prestacdo. Dentro destes principios classicos do servi¢o
publico, impde-se que as actividades associadas aos servicos de interesse geral sejam
prestadas com padrdes de garantia de qualidade e que o seu acesso seja igual para todos 0s
cidaddos e utentes. Quanto a forma de organizacdo do tradicional Servigco Publico prestado
pela Administracdo, directa ou indirecta, passou-se as obrigacdes de servigo publico com a



possibilidade de o mesmo ser prestado por privados em regime de concorréncia. Neste
ambiente de entrega dos servigcos de interesse geral ao mercado, para contribuir para a
garantia das obrigac6es de servigo publico, compete ao Estado regular o mercado, porque € la
que todos os cidaddos procuram o0s bens e servicos de interesse geral em regime de
concorréncia. Efectivamente o Estado tem o dever de controlar o modo como 0s agentes
privados prestam 0s servicos de interesse geral, anteriormente por si assegurados como
servigo publico, evitando, também, as chamadas falhas de mercado.

No segundo capitulo abordaremos o regime excepcional, previsto no direito
comunitario sobre o financiamento dos servigcos de interesse econémico geral. O direito
comunitario tem como pilar fundamental a promog¢éo da concorréncia em simultaneo com a
coesdo social e territorial, com base nos principios classicos do servico publico:
universalidade, acessibilidade, continuidade e qualidade e nos principios da subsidiariedade e
da proporcionalidade. Num mercado interno, com concorréncia, cria-se a aparéncia de uma
contradicdo ao pretender-se garantir o servi¢o publico em sentido classico, pois este objectivo
ndo se concretizaria sem um financiamento pelo erario publico.

A Jurisprudéncia do Tribunal de Justicada UE, no acérddo Altmark, foi decisiva e
marcante ao fixar regras e condi¢des para os Estados Membros poderem financiar 0s servicos
de interesse economico geral. Com o cumprimento de determinadas regras claras e
transparentes, passou a ser compativel com os Tratados o financiamento por compensacao de
servico publico prestado por empresas encarregadas dessa misséo de interesse geral. A partir
da Jurisprudéncia Altmark, a Comissdo Europeia produziu varias comunicagdes no sentido de
esclarecer as condicfes em que as empresas encarregadas de produzir e distribuir servigos de
interesse economico geral o poderiam fazer, sendo compensadas por forma a ndo afectar a
concorréncia, ou seja, por forma a salvaguardar a compatibilidade entre as regras da
concorréncia com o pagamento de auxilios estatais. Nesse sentido, foi publicada a Directiva
da Transparéncia das relacdes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas Publicas
bem como da transparéncia financeira relativamente a certas empresas’. Em concorréncia, as
empresas responsaveis pela prossecucdo do interesse geral, garantia de servigo publico, ndo
seriam econdmica e financeiramente viaveis sem 0 necessario e adequado nivel de
compensacOes financeiras das suas actividades, nomeadamente das actividades de servico de
interesse econdmico geral. Os auxilios financeiros as actividades de interesse econoémico

geral tém de ser concedidos na medida adequada e necesséria em relacdo a utilidade prestada

! Directiva 2006/111/CE, de 16 de Novembro.



de interesse geral. Se o financiamento for além do necessario e do adequado, esta-se com esta
medida a distorcer a concorréncia, o que € proibido pelos Tratados. A acrescer a esta ideia, ha
maior garantia do nivel do custo das compensacdes a suportar pelo erario publico e em
simultaneo ha melhor garantia aos utentes e cidaddos de servicos de melhor qualidade e a
precos mais acessiveis quando os servigcos sdo produzidos e oferecidos ao mercado por
empresas competitivas e economicamente geridas por critérios de eficiéncia na sua gestéo.

No terceiro capitulo, vamos relacionar os principios da transparéncia e o principio da
proporcionalidade, ambos acolhidos pelos Tratados da Unido Europeia, com a gestdo dos
servigos de interesse econdmico geral e a forma do seu financiamento. Dentro do exercicio do
poder discricionario, limitado pelos principios gerais do direito, vamos dar maior relevancia
aos principios da transparéncia e da proporcionalidade, 0s quais sdo operativos, em conjunto,
com a gestdo dos servicos de interesse economico geral. O principio da transparéncia, muito
estreitamente ligado ao principio da imparcialidade, tem como um dos objectivos principais 0
reforco da confianca dos cidadaos que se relacionem com a Administracdo Publica. Também
conexionado com o principio da boa-fé no propdsito da Administracdo, neste caso as
empresas responsaveis pelas prestacdes de servico publico tém o dever de prestar informacéo
aos cidadaos com clareza, objectividade e fundamentacdo. Esta qualidade de prestacdo de
informacdo visa aumentar o interesse de participacdo dos cidaddos na vida publica. O
principio da proporcionalidade, presente em todos os dominios do direito, € um principio
geral de limitacdo do poder publico atraveés do qual se censuram medidas excessivas,
desproporcionais, inidéneas, inadequadas ou insuficientes, pelo que entendemos que 0 mesmo
opera na perfeicdo, com todos 0s seus subprincipios - necessidade, adequacdo e
proporcionalidade em sentido restrito - na gestdo dos servigos de interesse econdémico geral,
nomeadamente no apuramento dos auxilios concedidos as empresas encarregadas da
prestacéo de servigo publico.

Os critérios de avaliacdo e ponderacdo, ou seja, a proporcionalidade, terdo de ser
transparentes. Os mecanismos de financiamento concedido as empresas de garantia de servigo
publico tém de ser claros e transparentes, para que qualquer utilizador da informacao prestada
pelos intervenientes fique esclarecido. A informagdo publicitada deve, de forma clara e
transparente, sem criar davidas, prestar todas as informagdes relacionadas com o valor das
transferéncias financeiras para compensacao do servico publico na justa medida em relacéo ao
fim que se pretendeu prosseguir com a utilidade oferecida com os servigos econémicos de

interesse geral prestados aos utentes e cidadaos.
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1 - SERVICOS DE INTERESSE ECONOMICO GERAL

1.1 - Enquadramento

Referindo-nos aos servigos de interesse economico geral, queremos reportar-nos a
terminologia europeia adoptada para designar os servicos, que, pela sua relevancia no
funcionamento normal da economia e na vida quotidiana dos utentes?, devem respeitar certas
condigdes essenciais: continuidade, qualidade, seguranga do abastecimento, igualdade de
acesso, preco razoavel, e aceitabilidade social, cultural e ambiental®.

Para a Comissdo®, sobre os servicos de interesse geral, por comunicagdo® °, o conceito
de servico universal deverad ser definido em funcdo de alguns principios gerais,
nomeadamente, o da igualdade, universalidade, continuidade e adaptabilidade. Segundo este
orgdo da Unido Europeia, a garantia de acesso universal, elevada qualidade e acessibilidade
de precos, constituem a base das necessidades dos consumidores. Desta forma, estes servicos
sdo sempre e ininterruptamente garantidos aos cidaddos a partir do momento em que Sao
colocados ao seu dispor. Sdo servi¢cos que ndo dependem da lei da oferta e da procura porque

fazem parte integrante da vida do consumidor.

O principio da igualdade pressupde que devem existir normas que garantam 0 acesso
dos consumidores, em condicOes de igualdade, aos servicos de interesse geral. A

universalidade refere-se a disponibilizacdo desses servigos a toda a comunidade a precos

2 Utente no sentido mais abrangente que consumidor, além dos consumidores, sdo também considerados utentes
as pessoas colectivas. Isto, na perspectiva dos destinatarios dos servigos de interesse geral. Sobre o conceito,
vide MACHETE, Rui Chancerelle (2004), p. 173 a 187. Como refere este autor, “os direitos a prestacdes, 0s
principios da igualdade e da ndo discriminagdo aproximam os utentes dos consumidores e deram um novo
sentido a economia social do mercado”.

® Sobre o tema vide VITAL MOREIRA (2004); GONCALVES, Pedro (2008); VITAL MOREIRA e
FERNANDA MACAS (2003); SILVA, Jodo Nuno Calvdo (2008); GOUVEIA, Rodrigo (2001); CARDOSO,
Elionora (2010); SIMOES, Fernando Dias e ALMEIDA, Mariana Pinheiro (2012).

* Um dos 6rgaos principais da estrutura organica da Unido Europeia — artigos 13° e 17° do TUE e artigos 244° a
250° do TFUE.

® GORJAO-HENRIQUES, Miguel (2010), p. 358 — Comunicagéo é um dos actos atipicos da Unido como, entre
outros, as resolucGes, conclusdes, cartas administrativas de arquivamento de processos, codigos de conduta,
relatorios. Sendo atipicos por ndo estarem previstos no art.° 288.° do TFUE, “séo desprovidos de efeitos juridicos
obrigatdrios, sem que isso signifique a auséncia de juridicidade (...) alguns destes actos, nomeadamente
relatérios ou comunicacdes, em que a Comissao (...) exprime a sua politica em relagdo a determinado assunto,
foram ja considerados pelo Tribunal de Justica como autovinculando a posi¢do da Comissédo”.

6 COM (1996) 443, 12 de Setembro e COM (2000) 580, 20 de Setembro, da designada Comissdo das
Comunidade Europeias, sobre o0s servigos de interesse geral na europa.



acessiveis. A satisfacdo de interesses essenciais da comunidade envolve a continuidade ou
mera regularidade de servigo publico, ndo podendo haver interrupcbes. A adaptabilidade
traduz-se pela necessidade de os servicos de interesse geral acompanharem o progresso
técnico e tecnoldgico, bem como as alteracdes sociais’. Assim, por um lado, todos os cidaddos
(universalidade), sem discriminagdes injustificadas (igualdade) devem ver satisfeitas aquelas
necessidades essenciais. Por outro lado, os servigos de interesse geral tém de ser prestados de
forma continua (continuidade), com niveis adequados de qualidade e seguranca, garantindo-
se, dentro do possivel, a participacdo e informacao dos utentes® (transparéncia)®.

A Comisso’®, mais recentemente, referindo-se as obrigaces de servico universal,
realca que estas constituem um tipo de obrigacdo de servigo publico destinado a assegurar que
certos servicos, nomeadamente os de servico de interesse econOmico geral, sdo
disponibilizados a todos o0s consumidores e utentes de um Estado-Membro,
independentemente da sua localizacdo geografica, com uma determinada qualidade e,
atendendo as condicGes nacionais concretas, a um preco acessivel.

A autonomizacdo dos servigos de interesse econdmico geral no direito europeu
apresenta-se como “sucedanea do tradicional Estado prestador de servi¢os publicos”,
consubstanciando uma nova proposta de “garantia de bem-estar e da coesao social a partir do

mercado”!

. A tendéncia é para transformar um “regime de servigos publicos num regime de
fornecimento regulado de bens e servicos pelo mercado”.

A dimensédo europeia da questdo liga-se a outro vector relacionado com a garantia da
socialidade no novo contexto, que pressupde ndo apenas uma intervencdo dinamica dos
privados e uma intervencdo reguladora dos Estados, mas também uma participacao solidaria
dos Estados-membros da Unido Europeia®®. Segundo a Comissdo™®, a Unido Europeia e 0s
Estados-Membros devem garantir que os servi¢os publicos sejam mais faceis de prestar ao
nivel adequado, obedecam a regras claras de financiamento, oferecam a mais elevada

qualidade e sejam efectivamente acessiveis a todos.

" GOUVEIA, Rodrigo (2001), p. 26 a 29.

8 SILVA, Jodo Nuno Calvéo da (2008), p. 122 e 123.

% Sobre o principio da transparéncia iremos fazer adequado desenvolvimento.

10 cOM (2011) 900 final, 20 de Dezembro, Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regifes, Um enquadramento de qualidade para os servicos
de interesse geral na Europa, p. 4.

1SILVA, Suzana Tavares da (2011), pag. 17 e ss.

2 Art.25°, n.° 1 do Tratado da Unido Europeia (TUE): principio das competéncias atribuidas.

3 COM (2011) 146 final, 23 de Marco, Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides sob a Reforma das regras de U. E. em matéria de
auxilios estatais aplicaveis aos servicos de interesse econémico geral, p. 2.



Em termos substantivos, um servico de interesse geral é uma actividade (que pode ou
ndo ter caracter mercantil) cuja generalidade dos cidaddos utiliza, traduzindo-se, para eles,
numa verdadeira necessidade para uma completa vida em sociedade (coesdo social e
territorial)**. Desta forma, servico de interesse geral sera aquele que satisfaca necessidades
béasicas da generalidade dos cidaddos quer elas sejam econémicas, sociais ou culturais e cuja
existéncia seja essencial a vida, a saide ou a participacédo social dos cidadaos.

Pela evolucdo do direito da Unido Europeia, nomeadamente pelo Tratado de Lisboa
(TL) e da entrada em vigor da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE),
pela comparagdo e evolucédo do direito comunitario, em momentos do final do século passado
e do presente, a amplitude do conceito de servicos de interesse geral estd em permanente
mutacdo, ndo € estatico. Desta analise e pela percepcdo das necessidades basicas da
generalidade dos cidaddos, entendemos que os servigos de interesse geral, sem descorar a
permanente actualizacdo, passam pela prestagdo de energia eléctrica, telecomunicacdes,
servigos postais, de agua, de gas, transportes colectivos, de saude, de seguranca social, de
educacdo, de cultura e os servigos de interesse geral relacionados com a autoridade publica.

Na comunicacio™, da Comissdo, é referido que os servicos publicos*® ocupam uma
posicdo fundamental entre os valores da Unido. Para além de serem fulcrais para a
competitividade, participam na garantia dos direitos fundamentais da pessoa humana®’, sdo
factores da economia do conhecimento e da coesdo social, econémica e territorial e

constituem elementos do desenvolvimento sustentavel. Os termos*® "

servico de interesse
geral” e "servigo de interesse econdmico geral” ndo devem ser confundidos com a expressao
"servico publico”, que é menos especifica. Esta pode ter diferentes significados e provocar
assim confusdo. Pode referir-se ao facto de um servigco ser oferecido ao grande publico ou
guando um papel particular lhe ¢é atribuido no interesse publico, ou ainda referir-se ao regime
de propriedade ou ao estatuto do organismo que fornece o servi¢co em questdo. O Tratado de
Lisboa reconhece o importante papel dos servicos publicos e, simultaneamente, a sua

diversidade no modelo europeu de sociedade. Esta dupla abordagem esta reflectida no

¥ Missdo da Unido Europeia prevista no n.° 3 do art.° 3.° do Tratado da Uni&o Europeia: “A Unido promove a
coesao econdmica, social e territorial, e a solidariedade entre os Estados-Membros™.

1> COM (2011) 146 final.

1% Normalmente referidos nos Tratados como servicos de interesse econémico geral.

17 Art.2 34° e 36° da Carta dos Direitos Fundamentais.

8 COM (2004) 374 final, 12 de Maio, Comunicacio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides, Livro branco sobre os servicos de interesse geral,
anexo 1.



Protocolo™ relativo aos servicos de interesse geral, segundo o qual os valores comuns da
Unido incluem, em especial, “um elevado nivel de qualidade, de seguranca e de acessibilidade
de precos, a igualdade de tratamento e a promocdo do acesso universal e dos direitos dos
utilizadores” bem como “o amplo poder de aprecia¢do das autoridades nacionais, regionais e
locais para prestar, mandar executar e organizar servicos de interesse econémico geral”. Nesta
conformidade, o artigo 14.° do TFUE mandata a Unido e os Estados-Membros, dentro dos
limites das respectivas atribuicdes e competéncias, a zelar “por que esses servigcos funcionem
com base em principios e em condi¢Ges, nomeadamente econdmicas e financeiras, que Ihes
permitam cumprir as suas missfes” e prevé também uma nova base juridica que permite ao
Parlamento Europeu® e ao Conselho® adoptarem, com base numa proposta da Comissao,
regulamentos que estabelecam esses principios e condi¢des. E importante referir que as
disposicdes do artigo 14.° do TFUE n&o prejudicam a aplicacdo das regras de concorréncia
aos servicgos de interesse econémico geral. Mais especificamente, esta norma nédo prejudica o
disposto no art? 4.9 e nos artigos 93.°2°, 106.°* e 107.°®> do TFUE. As regras de
concorréncia da UE ndo sdo aplicaveis a todos os servigos de interesse geral, mas apenas aos
que tém uma natureza econémica, ou Seja, aos servicos de interesse econémico geral®®. A

Comissdo®’, ao definir o conceito de servico de interesse geral, diz que estes s&o servicos que

9 In Versdes Consolidadas dos Protocolos anexos ao Tratado da Uni&o Europeia, ao Tratado de Funcionamento
da Unido Europeia e ao Tratado que Institui a Comunidade Europeia da Energia Atémica — Protocolo relativo
aos Servicos de Interesse Geral.

20 parlamento Europeu, um dos 6rgéos principais da estrutura organica da Unido Europeia — artigos 13° e 14° do
TUE e artigos 223° a 234° do TFUE.

2! Conselho Europeu, um dos 6rgdos principais da estrutura organica da Unido Europeia — artigos 13°, 15° e 16°
do TUE e artigos 235° a 243° do TFUE.

22 Segundo 0 art.? 4.°, a Unido dispde de competéncia partilhada com os Estados-Membros para os dominios
previstos no seu n.° 3. A competéncia partilhada ndo se aplica aos dominios previstos nos artigos 3° e 6°.

% No art.? 93° estdo autorizados auxilios para a coordenacdo dos transportes e para certas prestacdes inerentes a
nogao de servico publico ha autorizagdo de compensagdes.

 Pelo 106°, no que respeita as empresas plblicas e as empresas a que concedam direitos especiais ou
exclusivos, os Estados-Membros ndo tomardo nem manterdo qualquer medida contraria ao disposto nos
Tratados, designadamente ao disposto nos artigos 18° e 101° a 109°, ou seja proibi¢do de qualquer discriminacéo
e cumprir as regras da concorréncia em relacdo as regras aplicaveis as empresas e aos auxilios concedidos pelos
Estados.

%% Por regra, segundo o art.° 107°, n.° 1, sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afectem as
trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos
estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia,
favorecendo certas empresas ou certas producfes. No n.%2estdo descritos exaustivamente os auxilios compativeis
com o mercado interno.

% Os servicos sociais de interesse geral, que podem ser, simultaneamente, de natureza econdmica e ndo
econémica, s6 sdo abrangidos pelo direito da Unido Europeia, quanto as regras da concorréncia e mercado
interno, quando sdo, de facto, econdémicos. Estes servicos, como um dos pilares da sociedade e da economia
europeias, estdo descritos na comunicacdo da Comissdo Europeia, COM (2006) 177 final, de 26 de Abril com o
fim de realizar o programa comunitario de Lisboa — Os servigos sociais de interesse geral na Unido Europeia.

" COM (2011) 900 final, p. 3.



as autoridades publicas dos Estados-Membros classificam como sendo de interesse geral e,
por conseguinte, sujeitos a obrigacOes especificas de servigo publico. O termo abrange tanto
as actividades econémicas®® como o0s servicos ndo-econémicos. Estas Gltimas ndo sdo
abrangidas pelo mercado interno e pelas normas da concorréncia do Tratado. J& os prestadores
de servicos de interesse econémico geral, como estabelece o art.® 106.°-2, do TFUE, estdo
sujeitos as regras da concorréncia, em geral, e as regras em matéria de auxilios estatais, em
especial, apenas na medida em que a aplicacdo de tais regras ndo represente um obstaculo ao
cumprimento das suas missoes.

O ambito de servicos de interesse econdmico geral € mais restrito que os servicos de
interesse geral. Com estes pretende-se satisfazer necessidades basicas da generalidade dos
cidaddos, quer elas sejam, culturais, sociais ou econdémicas. Também estas necessidades
econdmicas sdo essenciais, segundo, originariamente pelo direito da unido europeia, a vida, a
salde ou a participagdo social dos cidaddos. Na maioria das vezes, tal como a designacdo de
servico publico, as duas expressdes, servicos de interesse geral e servico economico de
interesse geral, sdo confundidas, sdo expressdes proprias da evolucdo do direito europeu,
nomeadamente do processo de integracdo europeia. A nocdo de servigos de interesse
economico geral, a que se refere o artigo 106.°-2 do TFUE, dificilmente corresponde a uma
categoria simétrica da nocdo de servico publico muito proxima de um modelo de Estado
prestador ou garante da provisdo publica de bens e servi¢os, uma vez que, como salienta
MARENCO?, a finalidade daquela disposicéo de direito comunitario consiste em impedir os
Estados-membros, enquanto titulares de empresas publicas ou concedentes de direitos
especiais ou exclusivos® a empresas publicas ou privadas, de tomar ou manter em vigor
qualquer medida contraria ao disposto no Tratado (artigo 106.°-1) e em impedir as empresas

publicas e as empresas titulares de direitos especiais ou exclusivos, agindo de modo proprio

8 O conceito de “actividade econdmica” est4 definido na Jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia. Resumidamente, no dominio do direito da concorréncia e em conformidade com esta jurisprudéncia,
constitui actividade econdmica qualquer actividade que consista na oferta de bens ou servicos num mercado,
independentemente da forma juridica sob a qual é desenvolvida. Ver processo C-205/03, FENIN/Comisséo, n.°
25, Colectanea 2006, p. 1-06295. No que se refere aos conceitos de actividade econdémica e empresa, ver
igualmente processo C-350/07, Kattner Stahlbau, Colectanea 2009, p. I-1513.

2 Apud MARENCO Giuliano, citado por CABO, Sérgio Gongalves (2006) p. 686 e 687.

% para a Directiva relativa a transparéncia (Directiva n.° 2006/111/CE, de 16 de Novembro, relativa a
transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas publicas bem como a
transferéncia financeira relativa a certas empresas, Directiva que revogou a 80/723/CEE de 25 de Junho de 1980)
séo direitos exclusivos “os direitos concedidos por um Estado-Membro a uma empresa, através de qualquer ato
legislativo, regulamentar ou administrativo, que lhe reservam o direito de prestar um servigo ou de exercer uma
actividade numa determinada area geogréafica” e sdo direitos especiais “os direitos concedidos por um Estado-
Membro a um ndmero limitado de empresas, através de qualquer ato legislativo, regulamentar ou
administrativo” para determinadas areas geogréaficas segundo varios critérios.



ou em cumprimento de orientagcdes do Estado, de infringir as normas do Tratado,
designadamente em matéria de concorréncia. Contudo, como salienta MARENCO, ao
inserirem no Tratado uma disposicdo como o actual artigo 106.°, os Estados-membros
procuraram clarificar a questdo da utilizacdo do sector publico empresarial em infraccdo as
disposicdes do Tratado, bem como a questdo da sujeicdo desse sector as regras de
concorréncia, com especial incidéncia nas regras relativas a proibicdo de auxilios de Estado,
mesmo quando estejam em causa empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
economico geral ou que tenham a natureza de monopolio fiscal. Por isso, a nocéo de servigos
de interesse econdmico geral ndo corresponde a um conceito com tradicdo dogmatica nos
Estados-membros, nem sequer equivale ao conceito de servigo publico tal como foi estudado
pela doutrina e aplicado pelos tribunais no quadro dos diversos direitos nacionais, uma vez
que estd em causa uma nocao propria de direito comunitario®! que resulta, fundamentalmente,
da aplicacdo do artigo 106.° do TFUE e que sujeita os Estados-membros e as suas empresas
publicas, bem como as empresas titulares de direitos especiais ou exclusivos (que podem ser
empresas privadas®®) ao respeito pelo principio da ndo discriminagdo em razdo da
nacionalidade (artigo 18.° do TFUE), as regras da concorréncia (artigos 101.° a 105.° do
TFUE) e & proibicdo dos auxilios publicos (artigos 107.° a 109.° do TFUE). E neste contexto
que ganha importancia o n.° 2 do artigo 106.° do TFUE, na medida em que estabelece que “as
empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse econdmico geral ou que tenham a
natureza de monopolio fiscal ficam submetidas ao disposto no presente Tratado,
designadamente as regras de concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras ndo
constitua obstaculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da misséo particular que lhes foi
confiada”. No Tratado, a nocédo de servico de interesse economico geral ndo desempenha uma
funcdo positiva, mas, sobretudo, uma “funcéo negativa, operando como excepcao a aplicacdo
de principios gerais de direito comunitario e delimitando, negativamente, a liberdade de

conformagcao dos Estados membros em matéria de organizago dos servicos pablicos™.

3 Apud BUENDIA SIERRA, citado por CABO, Sérgio Gongalves (2006), p. 689, dando nota do debate travado
a este respeito e concluindo pela autonomia da no¢do de “servico de interesse econémico geral” face a nocéo de
“servico publico”.

32 Acorddo de 27 de Marco de 1974, BRT / SABAM, proc.® 127/73, 1973; O Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias, a este respeito, “teve a oportunidade de precisar que as empresas privadas s6 podem invocar esta
disposicdo do Tratado no caso de se encontrarem investidas na prestagdo de servigos de interesse econdmico
geral”. Esta linha jurisprudencial provocou uma verdadeira revolugdo em matéria de financiamento dos servicos
de interesse econémico geral, que culminou na apresentacdo pela Comissdo, em 12 de Maio de 2004, de um
Livro Branco sobre os servicos de interesse geral (COM (2004) 374 final).

%3 Apud GONZALEZ-ORUS, citado por CABO, Sérgio Gongalves (2006), p. 689.
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Nos termos do artigo 106.°-3, do TFUE, cabe a Comissdo supervisionar a aplicacao
dessa excepcdo, podendo dirigir aos Estados-membros, quando necessario, as directivas ou
decisbes adequadas. Naturalmente que a aplicacdo desta disposicdo do Tratado, num contexto
de diversos modelos de actuacdo econdémica erigidos ao longo dos anos pelos diversos
Estados-membros, constituiu uma fonte permanente de conflitos, os quais foram sendo
dirimidos pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia®, dando origem a uma jurisprudéncia
fortemente limitativa dos poderes dos Estados-membros em matéria de conformacdo dos
servicos publicos™®.

Para concluir, estes servicos de interesse geral tém relevancia juridica, econémica,
social e politica e ttm uma grande importancia ideoldgica ligada a legitimacdo da intervencgéo
da accdo dos Estados Membros®. A reforcar esta ideia, a Comissdo®’, em reaccdo a actual
crise econdmica e financeira e pretendendo reforcar a dimensédo social do mercado Unico, pde
em evidéncia que na prestacdo dos servicos de interesse geral deve integrar os valores da
qualidade, seguranca e acessibilidade de precos, igualdade de tratamento, acesso universal e
os direitos dos utilizadores reconhecidos™®.

A nogdo de servigos de interesse econdmico geral abrange, pois, em especial certos
servicos fornecidos pelas grandes industrias de rede, como 0s transportes, 0s Servigos postais,
a energia e as comunicacdes e outras actividades economicas sujeitas também a “obrigacdes

de servico publico”.

1.2 - DO SERVICO PUBLICO AS “OBRIGACOES DE SERVICO PUBLICO”

Na concepgéo tradicional do servigo publico na Europa continental, o servi¢o publico é

um instrumento pelo qual os poderes publicos assumem como responsabilidade sua o encargo

de fornecer aos cidaddos a satisfacdo de certas necessidades consideradas essenciais.

3 0 Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, um dos 6rgéos principais da estrutura organica da Uni&o
Europeia, agora designado por Tribunal de Justica da Unido Europeia que inclui o Tribunal de Justica, o Tribunal
Geral e tribunais especializados — artigos 13° e 19° do TUE e artigos 251° a 281° do TFUE.

* Apud BUENDIA SIERRA, citado por CABO, Sérgio Gongalves (2006), p. 689.

% Em Portugal sobre esta tematica, servicos ptblicos essenciais, temos a Lei n.12/2008, de 26 de Fevereiro que
actualizou e republicou a Lei 23/96 de 26 de Julho. O objecto e ambito dos servigos publicos essenciais foi
alargado, além da agua e energia eléctrica, também o fornecimento de gas natural, comunicagdes electronicas,
servigos postais, recolha e tratamento de aguas residuais e gestdo de residuos solidos.

% COM (2011) 900 final, introducao.

% Direitos fundamentais reconhecidos no Tratado, no Protocolo n.° 26 e no art.® 36° da Carta dos Direitos
Fundamentais, que pelo Tratado de Lisboa tem 0 mesmo valor Juridico dos Tratados.
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No final do seculo XX assistiu-se na Europa a uma transformacéo profunda em diversas
actividades integradas no servico publico. Muitas destas actividades tradicionalmente
exercidas em regime de monopélio foram liberalizadas®. Tratava-se de sectores onde eram
exigidos avultados investimentos, que naturalmente afastam a iniciativa privada, e tratava-se,
sobretudo, de actividades que os Estados, na sua logica de Estado-Providéncia, decididamente
queriam desenvolver por si mesmos.

ESTORNINHO®, sobre as novas formas de actuacdo da Administracdo Publica e a
crise do Direito Administrativo tradicional, refere que com a faléncia do Estado-Providéncia
se esta a passar “do Estado Social para um novo Estado P6s-Social, cujas caracteristicas estdo
ainda em aberto e em formacdo”. Assim, ndo tendo ainda a doutrina conseguido adaptar-se
totalmente as exigéncias do Estado-Social, “criando os quadros conceptuais necessarios para
enquadrar a actividade administrativa, mais uma vez, ja ela volta a ser ultrapassada pelos
acontecimentos, dado que se coloca, de novo e em termos totalmente diferentes, a questdo da
redefini¢do das fronteiras da Administracdo Publica e das suas formas de actuacao”.

Os servicos que o Estado tradicionalmente prestava de forma directa foram
sucessivamente externalizados pelas autoridades nacionais, regionais e locais, sendo, hoje em
dia, muitas vezes prestados pelo sector privado. Esta mudanca de abordagem foi impulsionada
pelo processo de desregulamentacéo, por alteracdes nas politicas publicas e por alteragdes das
necessidades e expectativas dos utilizadores. Com efeito, ter acesso a diferentes propostas em
matéria de precos e de qualidade dos servigos pode trazer, as autoridades publicas, beneficios
significativos em termos de possibilidade de escolha. Embora alguns interessados estejam
preocupados com o impacto destas regras, nomeadamente em matéria de servigos sociais, a
Comissdo* estd convicta de que estas podem ser aplicadas de modo a ter em conta as
necessidades especificas e a melhorar a prestacdo dos servigos. As regras devem,
consequentemente, ser revistas com regularidade, a fim de assegurar que continuam a
proporcionar a flexibilidade necessaria para as autoridades publicas poderem responder a
evolucdo das necessidades da sociedade e manter-se actualizadas quanto a evolucgdo
tecnoldgica.

O progresso tecnoldgico, que vai permitir em alguns sectores a concorréncia na rede,
favoreceu a separacdo entre a rede e 0s servicos, continuando a competir ao Estado o dever de

assegurar a existéncia, a manutencao e a conservacao das redes publicas, mas deixando de ter

% Com a desregulamentagéo.
“ ESTORNINHO, Maria Jodo (2009), p. 96.
* COM (2011) 900 final, p. 5 € 6.
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0 dever de assegurar directamente a prestacdo dos servi¢os. Assim, 0s servi¢cos foram
liberalizados, permitindo-se o livre acesso de terceiros as redes publicas. Ainda assim,
tratando-se de actividades que satisfazem necessidades colectivas basicas, o Estado impde as
empresas, que operam na rede, obrigaces de servico universal®.

A neutralidade no que se refere a propriedade publica ou privada das empresas é
garantida pelo artigo 295° do Tratado da Comunidade Europeia (TCE), agora 345° do
TFUE*®. Como nota a Comissdo**, ndo ha qualquer obrigacdo das empresas responsaveis pelo
fornecimento dos servicos de interesse geral deverem ser puablicas ou privadas, nem ha
qualquer exigéncia de privatizacdo das empresas publicas, pois as regras do Tratado e em
especial as disposicbes em matéria de concorréncia e de mercado interno aplicam-se

independentemente do regime de propriedade de uma empresa (publica ou privado).

Por acto da Comissdo®, o principio da liberdade de definicdo dos Estados-Membros
significa que estes sdo, em primeira instancia, os responsaveis pela definicdo do que
considerem servicos de interesse economico geral, com base nas caracteristicas especificas
das actividades. Esta definicdo pode apenas ser sujeita ao controlo das situagdes de abuso.
Podem conceder direitos especiais ou exclusivos as empresas que asseguram O Seu
funcionamento, podem regular as suas actividades e, quando necessario, podem financia-las.
Em éareas que ndo estdo especificamente cobertas pela regulamentacdo comunitaria, 0s
Estados-Membros beneficiam de uma ampla margem de manobra na concepgéo das suas
politicas, que apenas e, sO apenas, podem ser sujeitas a controlo por erro manifesto. O facto
de um servico ser considerado de interesse geral e a modalidade do seu funcionamento € uma
questdo decidida prioritaria e principalmente a nivel nacional. O papel da Comisséo consiste
em garantir que os meios utilizados sdo compativeis e coerentes com o direito da unido
europeia. A prestacdo de servigos de interesse geral pode ser organizada em cooperagdo com
0 sector privado ou entregue a empresas privadas ou publicas com fins lucrativos ou nao, em
contrapartida, a definicdo das obrigacdes e missdes do servico publico continua a ser da
competéncia dos poderes publicos ao nivel adequado. Os poderes publicos envolvidos tém
igualmente a seu cargo regulamentar os mercados e velar por que os operadores — publicos

ou privados — cumpram as missdes de servico publico que lhes séo confiadas.

*2 COM (2004) 374 final, p. 8 e 9.

* Principio da neutralidade na norma do art.°295°de TCE (345° do TFUE): “O presente Tratado em nada
prejudica o regime da propriedade nos Estados-Membros”.

* Comunicagéo 2000 (580), pag. 11.

* Ibidem.
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Entrou-se noutra fase de vida, uma fase em que o servigo publico é chamado a
desempenhar um papel de factor de coesdo social e de superacdo das desigualdades,
subjazendo-lhe assim uma dimensdo inegavel de interesse publico. Isto leva-nos a esbocar
uma nog&o actualizada de servico plblico® da qual ressaltam os seguintes elementos: E uma
actividade que visa, tal como outrora, responder a actividades de interesse colectivo; O
caracter do sujeito que desenvolve e presta essa actividade ao publico é relegado para um
segundo plano; Pode dizer-se que passou a ser elemento meramente tendencial mas ja nédo
essencial para qualificar uma determinada actividade como sendo de servigo publico; Dado o
importante papel reconhecido ao servico publico, a eficacia e a eficiéncia com que o0 mesmo é
prestado converte-se em ponto fulcral que determina a aplicabilidade de um regime juridico
especifico a estas actividades, regime este cuja natureza publica ou privada é relegada para
segundo plano.

Quanto ao conceito base de “servico publico”, a Comissdo®’ refere que a expressio &,
por vezes, utilizada de uma forma ambigua, podendo dizer respeito ao facto de um servigo ser
prestado ao publico em geral e/ou de interesse publico, ou ser utilizada para caracterizar a
actividade das entidades do sector publico. Para se evitar a ambiguidade, na mesma
comunicacdo ndo se utiliza esta expressdo “servico publico”, mas a expressdo “servico de
interesse geral” e “servigo de interesse economico geral”. Com isto, entendemos, que os fins
gue se pretendem atingir com 0s servicos de interesse geral sdo 0s mesmos do “servico
publico”, ou seja a “prossecucdo do interesse publico”. Podemos entdo concluir que é
actualmente inequivoco que o critério definidor de determinada actividade como constituindo
servico publico é hoje o da finalidade ou objectivo a prosseguir com a prestacdo de
determinado servico.

A expressio “obrigaces de servico publico” é utilizada no Livro Branco®. Designa as
obrigacdes especificas impostas pelas autoridades publicas a um fornecedor de servicos a fim
de garantir a realizag@o de certos objectivos de interesse publico, por exemplo, no sector dos
transportes aéreos, ferroviarios ou rodoviarios e no dominio da energia. Estas obrigacdes
podem ser impostas a nivel comunitario, nacional ou regional.

Segundo MACHETE® podemos entender o “servico publico enquanto actividade

desenvolvida necessariamente pelo Estado (sentido subjectivo), ou destacar a faceta

*® \Vide GOUVEIA, Rodrigo (2001), p. 20 e ss.

" COM (2011) 900 final, p. 4.

8 COM (2004) 374 final, anexo 1.

* \Vide MACHETE, Rui Chancerelle (2004), p. 173 a 178.
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substancial daquele conceito, definindo-o como actividade de interesse colectivo,

independentemente do caracter publico do ente que atua (sentido objectivo ou material)”.

RAIMUNDO®, num contexto europeu, refere que os servigos plblicos sdo hoje de
algum modo cobertos e protegidos por uma afirmacdo de “posicOes juridicas activas dos
cidadaos”. Dito de outro modo, os cidaddos (e as empresas) tém, nas Constituicbes dos seus
Estados e, hoje, na prépria Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (art.° 36°)
“direitos fundamentais que tém por objecto os servi¢os publicos”. Como notou recentemente
SERVULO CORREIA®, a complexidade do mundo de hoje leva o Direito Publico a prever
sobretudo “directrizes funcionais de resultado”, mais do que regulacdes substantivas
detalhadas dos meios para chegar a esses resultados. E é isso que acontece com as imposicdes
constitucionais e comunitarias de pdr em vigor sistemas que atinjam o fim da satisfacdo dos

direitos dos cidad&os e das empresas a servicos publicos de qualidade®.

ESTORNINHO®, a propésito da actividade administrativa de prestacdo no Direito
Publico, refere, como opc¢éo, que esta se limita “a satisfacdo daquilo a que se tem chamado o
nivel minimo da esfera vital do individuo, ou seja, as prestacdes necessarias a existéncia”.
Trata-se de actividades prestacionais de bens e servicos aos cidaddos de caracter vital para a
satisfacdo ou exercicio dos direitos fundamentais e consequente usufruto de uma vida digna,
minimamente de acordo com as condigdes espaciais e temporais, do progresso social, e que
por isso ndo podem deixar de ter um destino universal e ser efectivamente acessiveis a todos
em condicBes bésicas de igualdade, assegurando-se a sua regularidade, continuidade,

qualidade com adaptacdo progressiva a evolucao técnica e social.

Como nota GONCALVES *“o servi¢co publico, entendido por agora como uma tarefa
publica de natureza economica (fornecimento de bens e prestacdo de servigos), propria da
administracdo de prestacdes, é (...) 0 sector em que se comeca por fazer sentir de forma mais
manifesta a atenuacdo das responsabilidades plblicas executivas”™. Na mesma linha se

pronuncia MARTIN-RETORTILLO, ao mencionar a dimens&o financeira da crise do Estado

*® RAIMUNDO, Miguel Assis (2011)

> Apud SERVULO CORREIA, citado por RAIMUNDO, Miguel Assis (2011), p. 7.
52 E de sublinhar a carga ideolégica das normas constitucionais e da Unido Europeia.
53 ESTORNINHO, Maria Jo&o (2009), p. 86 e 87.

% GONCALVES, Pedro (1999), p. 13
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Social de Direito™ e LOPEZ-MUNIZ, quando sublinham a tendéncia para a reducdo ou
eliminacdo dos monopdlios publicos e dos exclusivos nas actividades com impacto
econdémico e a ac¢do da Comunidade Europeia no sentido de exigir o desmantelamento
progressivo dos servicos publicos econémicos, submetendo-os as regras da concorréncia®®.
Por isso, ndo é de estranhar que, em virtude desse duplo fendmeno que consiste, hum
determinado momento, na abertura a iniciativa privada dos sectores explorados em regime de
servico publico e, a outro momento, na regulacdo das actividades privadas exercidas nesses
sectores, se assista a uma verdadeira crise do conceito de servi¢co puablico, tal como era
tradicionalmente entendido, e a sua substituicdo por solugdes que passam pela imposicdo de
obrigacdes regulamentares orientadas para o desenvolvimento do mercado, como sucede
nomeadamente nas comunicagdes electronicas®’. As obrigacBes de servico publico s&o
genericamente definidas como prestacdes de servicos que o agente ndo realizaria ou néo

realizaria nas mesmas condic6es se atendesse apenas aos seus interesses comerciais™.

Como dissemos, compete a Unido e aos Estados garantir a coesdo social,
desenvolvimento harmonioso, equilibrado e sustentdvel das actividades econdmicas e
proteger a concorréncia. “Do ponto de vista conceptual, a concorréncia pode considerar-se
numa dupla acepcéo, subjectiva e objectiva”. No primeiro sentido, preconiza um sistema
onde a cada sujeito é garantido o exercicio da liberdade de iniciativa econémica. No segundo,
descreve 0 mercado® caracterizado pela presenca de uma pluralidade de operadores
econémicos®’. Pois 0 Estado tem o dever de controlar o modo como os agentes privados

prestam 0s servigos anteriormente por si assegurados, colmatando as chamadas falhas de

% Apud MARTIN-RETORTILLO, cit. por CABO, Sérgio Gongalves (2006), p. 682.

% Apud LOPEZ-MUNIZ, cit. por CABO, Sérgio Gongalves (2006), p. 682.

> Pela imposicao de obrigacdes de servigo publico orientadas para a garantia da oferta, como sucede no caso da
cabotagem maritima, do transporte aéreo, da electricidade e do gas natural, ou pela imposicdo de obrigacGes de
servigo universal, orientadas para a universalidade da oferta, como sucede no caso da electricidade e do gas
natural, das comunicaces electronicas e dos correios. Cf. Artigos 8., 14.°, 15.° e 16.° da Directiva 2002/21/CE
(directiva-quadro), artigos 16.°, 17.°, 18.° e 19.° da Directiva 2002/22/CE (directiva servi¢o universal) e artigos
7.°a13.° da Directiva 2002/19/CE (directiva acesso).

%8 (cf. Artigo 2.9, n.° 4 do Regulamento (CEE) 3577/92, relativo & cabotagem maritima e artigo 2.°, alinea o) do
Regulamento (CEE) n.° 2408/92, relativo ao acesso das transportadoras aéreas as rotas intracomunitarias).
Regulamento é um ato tipico da Unido Europeia, tem caracter geral e é obrigatério em todos os seus elementos e
directamente aplicavel em todos os Estados-Membros (art.° 288° do TFUE).

> Apud GRONDONA, Mauro, citado por ASSIS, Miguel Assis (2011), p. 9.

% O mercado, por sua vez, neste sentido, n&o é um sitio, mas o processo através do qual os agentes que atuam no
mercado efectuam as suas trocas.

61 Cada um dos quais compra ou vende uma porgao to irrisoria, do total do produto trocado, que ndo consegue
influenciar o pre¢o de mercado com a sua conduta econémica
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mercado, tal como diz VITAL MOREIRA®, “deixando a si mesmo o mercado, pode ser
suicidio, importa, portanto, regular o mercado para garantir a concorréncia”.
Os servicos de interesse economico geral sdo actividades econdmicas que satisfazem

atribuicBes de interesse geral®®

que ndo poderiam ser satisfeitas pelo mercado sem uma
intervencdo publica®™. Para que tudo isto pudesse acontecer, sublinha-se, foi preciso que a
concorréncia fosse permeada por valores tipicos do direito publico, os valores sociais. Com
efeito, seria profundamente redutor ver na concorréncia que se promove hoje uma referéncia
puramente “mercantil”, “econdmica”, uma exclusiva protec¢do do mercado sem outro
objectivo. A concorréncia é protegida enquanto instancia do interesse publico, ndo se pode
dizer que ela se oponha ao interesse publico, ela “é uma forma de proteger o interesse
publico”. Ha aqui um apelo a ideia de “pragmatismo”; mais do que uma ideia vaga e abstracta
de interesse publico, assente apenas na aprovacdo de “boas leis”, uma ideia concreta de
interesse publico assente em “nimeros”. Pretende-se o estabelecimento de critérios objectivos

que sejam conhecidos por todos (transparéncia).

A nossa Constituicdo, na Parte Il — organizacdo econdémica, no art.’ 81°, alinea f),
quanto as incumbéncias prioritéarias do Estado no &mbito econdmico e social, diz que o Estado
deve assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada
concorréncia® entre as empresas, a contrariar as formas de organizagdo monopolistas e a

reprimir 0s abusos de posicdo dominante e outras praticas lesivas do interesse geral.

%2 Na comunicago de um coléquio com o titulo: “Requiem pelo servico puablico? Mercado e regulagio no sector
eléctrico”; Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra — Centro de Estudos de Direito Publico e
Regulagdo, pags. 223 e seguintes. Sobre o tema regulagdo vide SALDANHA SANCHES, J. L. — A Regulag&o:
histéria breve de um conceito, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 60, Lisboa, Janeiro (2000). O conceito de
regulacdo reveste um caracter econémico, traduzido no melhoramento da eficiéncia e equilibrio dos sectores
regulados, e um caracter social, traduzido na preocupacdo de corrigir os desequilibrios que o proprio
funcionamento do mercado origina. “O novo conceito de regulacdo é a negacdo da “mdo invisivel”, esta podera
ser entendida como o estabelecimento de regras de funcionamento e regras institucionais, que visam a eficiéncia
e 0 equilibrio financeiro dos sectores dos servicos de interesse geral, por um lado, e estabelecer uma correccéo
social dos desequilibrios causados pelo normal funcionamento do mercado, por outro”. Pelo que parece, a
regulacdo incide sobre interesses diferentes, os econémicos, do lado dos regulados, os sociais, do lado dos
consumidores e do interesse publico. O regulador deve ser “isento dos interesses antagénicos”.

®*Em condicdes de qualidade, seguranca e acessibilidade de precos, igualdade de tratamento e acesso universal.
® COM (2011) 900 final, p. 3.

% Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio que revogou as Leis n.% 18/2003,de 11 de Junho, e 39/2006, de 25 de Agosto,
onde se prevé a sujeicdo as regras da concorréncia das empresas publicas, as entidades publicas empresariais € as
empresas as quais o Estado tenha concedido direitos especiais ou exclusivos e ainda as empresas encarregadas de
servigo de interesse econdémico geral.
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2 — A PROBLEMATICA DO FINANCIAMENTO DOS SERVICOS DE INTERESSE
ECONOMICO GERAL

2.1 — Introducéo

As empresas prestadoras dos servigos de interesse economico geral vinculadas ao
cumprimento da obrigacdo de servigo publico podem ver o seu equilibrio financeiro e a sua
posicdo no mercado em risco se ndo forem compensadas. Ora, se a compensagdo dos servicos
de interesse econdmico geral pode ser configurada como forma de evitar a distor¢do da
concorréncia, ela ndo pode ultrapassar, porém, 0 necessario ao cumprimento das tarefas de
servico publico, sob pena de igualmente se perturbar o funcionamento do mercado.

Até ao final dos anos 90 do século passado, o debate em torno dos servicos de interesse
econémico geral n3o incluiu a problematica do seu financiamento. A Comissdo Europeia®®
tratou esta questdo com base na jurisprudéncia do TICE e do Tribunal de Primeira Instancia®’,
com a qual a compensacao concedida pelo Estado a uma empresa devido ao cumprimento de
obrigacdes de interesse geral constitui um auxilio estatal na acepc¢do do art.° 87°-1 do Tratado
CE (agora 107.°-1 do TFUE)®, embora possa beneficiar da disposicdo contida no art.? 86°-2
(106°-2)%. Dai que a Comisséo tenha considerado que essa compensacao constitui um auxilio
estatal compativel com o Tratado CE com base na mesma norma, desde que ndo beneficie da
derrogagdo n.°23 da sua comunicagdo. Segundo esta derrogacdo, a proporcionalidade nos
termos do art.° 106°-2 do TFUE implica que os meios utilizados para realizar a missao de
interesse geral ndo podem provocar distor¢fes desnecessarias no comércio. Especificamente
devera garantir-se que quaisquer restricdes as regras do Tratado CE e, em especial, restricdes
da concorréncia e limitacbes das liberdades do mercado interno ndo excedem o que é
necessario para garantir a realizacdo efectiva da misséo. A realizacdo do servigo de interesse
econdémico geral deve ser garantida e a empresa que a assumiu deve estar em condicdes de

suportar 0s encargos especificos e os custos liquidos adicionais da tarefa especifica que lhe foi

% pela comunicagdo 2000 (580).

®7 Processo T-106/95 FFSA [1997]; Processo T-46/97 SIC [2000]; Processo C-174/97 FFSA [1998].

%8 Art.2 107°-1 do TFUE como regra geral da incompatibilidade com o mercado interno dos auxilios concedidos
pelos Estados.

% Art2 106°-2, onde se prevé a submissdo das empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral aos Tratados.
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confiada. A Comissdo exerce este controlo da proporcionalidade™, que esté sujeito ao
controlo jurisdicional do Tribunal de Justica, de forma razoavel e realista, tal como
demonstrado pela actual utilizacdo dos poderes de decisdo que lhe sdo conferidos pelo art.°
106°-3 do TFUE™,

No que diz respeito a questdo especifica do financiamento, o Tribunal de Primeira
Instancia’® decidiu que a compensacdo concedida pelo Estado a uma empresa devido ao
cumprimento de obrigacdes de interesse geral constitui um auxilio estatal na acepgdo do art.°
86.°-1 (106°-1) do Tratado CE. Podera contudo ser compativel com o Tratado CE, com base
no art.° 86.%-2 (106°-2), desde que ndo beneficie dos auxilios previstos nos artigos 73° (93°)"
ou 87°-2 (107°-2). Esta derrogacao é perceptivel porque se assim ndo fosse poderia haver uma
duplicacdo de beneficios. A coordenacdo de transportes de servigo publico tem os auxilios
atribuidos de forma directa. Os auxilios de natureza social, cultural, o apoio a calamidades e a
regibes desfavorecidas e outras que ndo sejam de caracter econémico ou mercantil, podem
também ser financiadas de forma directa ndo necessitando do controlo da Comissao Europeia
como esta previsto para as empresas servigos econémicos de interesse geral. Todos 0s outros
servigos de interesse geral, nomeadamente 0s servicos sociais de interesse geral, que néo
sejam de caracter econdémico, sdo subvencionados directamente, ndo estando assim
enquadrados na incompatibilidade prevista no art® 107°-1 do TFUE, mas sim nas

compatibilidades previstas no art.° 107°n.° 2 e 3 do TFUE.

0 J4 mais recente, a Comunicagdo (2011) 146 final, Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao
Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regies, de 23-03-2011, pag. 5, refere que o
art.° 106.° do TFUE reserva a Comissédo a tarefa de controlar a conformidade da compensacéo financeira pela
prestacdo de servicos publicos com as regras da concorréncia.

"t «A Comissdo vela pela aplicagdo do disposto no presente artigo e dirige aos Estados-Membros, quando
necessario, as directivas ou decisdes adequadas”.

> Acorddo FFSA - Neste processo que dizia respeito aos beneficios fiscais concedidos pelas autoridades
francesas a La Poste com vista a compensar 0s custos ligados ao cumprimento de missdes de interesse geral e
esteve na origem de queixa apresentada pela FFSA, actuando conjuntamente com a Union des sociétés
étrangeres d'assurances (“USEA™) e o Groupe des assurances mutuelles agricoles (“Groupama”), associacdes
que representam empresas de seguros, contra o projecto de lei do Governo francés relativo aos principios e
modalidades essenciais da reforma dos correios e telecomunicacfes franceses, o qual seria susceptivel de criar,
no sector dos seguros, distor¢es de concorréncia contrarias ao regime do auxilios de Estado previsto no artigo
87.° do TCE (agora 107° do TFUE) e o acérddo SIC- Este processo esteve na origem de duas queixas
apresentadas pela SIC contra a RTP — Radiotelevisdo Portuguesa S.A. junto da Comissdo Europeia.

”® Redacgdo da norma do art.’ 93: “S&o compativeis com os Tratados os auxilios que vao ao encontro das
necessidades de coordenacdo dos transportes ou correspondam ao reembolso de certas prestagdes inerentes a
nogao de servico publico”.
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2.2 — Jurisprudéncia Altmark e actos da Comissédo da Unido Europeia

O Tribunal de Justica’ confirmou a jurisprudéncia Ferring™ ao afirmar que na medida
em que uma intervencdo estatal deva ser considerada uma compensagdo que representa a
contrapartida das prestacGes efectuadas pelas empresas beneficiarias para cumprir obrigacGes
de servico publico, de forma que estas empresas ndo beneficiam, na realidade, de uma
vantagem financeira e que, portanto, a referida intervencdo nao tem por efeito colocar essas
empresas numa posic¢ao concorrencial mais favoravel em relacdo as empresas que Ihes fazem
concorréncia, essa intervencdo ndo cai sob a al¢ada do art.°107°-1 do TFUE. O Tribunal
enumerou um conjunto de requisitos para que num caso concreto tal compensacdo possa
escapar a qualificacdo de auxilio estatal, a saber: - Em primeiro lugar, a empresa beneficiaria
deve efectivamente ser incumbida do cumprimento de obrigagdes de servigo publico e essas
obrigacdes devem estar claramente definidas; Em segundo lugar, os pardmetros com base nos
quais serd calculada a compensacdo devem ser previamente estabelecidos de forma objectiva
e transparente, a fim de evitar que aquela implique uma vantagem econdmica susceptivel de
favorecer a empresa beneficidria em relacdo a empresas concorrentes; Em terceiro lugar, a
compensacdo ndo pode ultrapassar o que é necessario para cobrir total ou parcialmente os
custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacdes de servigo publico, tendo em conta as
receitas obtidas, assim como um lucro razoavel relativo a execucdo destas obrigacdes. O
respeito dessa condicdo é indispensavel para garantir que ndo seja concedida a empresa
beneficiaria qualquer vantagem que falseie ou ameace falsear a concorréncia, reforcando a
posicdo concorrencial desta empresa; Em quarto lugar, quando a escolha da empresa a
encarregar do cumprimento de obrigacdes de servi¢o publico, num caso concreto, ndo seja
efectuada através de um processo de concurso publico que permita seleccionar o candidato
capaz de fornecer esses servi¢os ao menor custo para a colectividade, o nivel da compensacao
necessaria deve ser determinado com base numa analise dos custos que uma empresa média,

bem gerida e adequadamente equipada em meios de transporte para poder satisfazer as

™ Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg/Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, Colectanea 2003, p. I-7747 — Aco6rdao de 24 de Julho. Segundo este acérddo, “quando o
montante dos beneficios concedidos pelas autoridades publicas ndo ultrapasse o dos custos provocados pelas
obrigacoes de servico publico a medida controvertida ndo pode ser qualificada como um auxilio (...)” nos termos
do artigo 87.%, n.° 1 do TCE (agora 107.%, n.° 1 do TFUE).

> Acorddo do TICE de 22 de Novembro de 2001, Processo n.° C-53/00, Ferring, Col. 2001, onde se considerou
gue “(...) as subvenc@es publicas (...) ndo caem sob a algada desta disposi¢do [artigo 87.%, n.° 1 do TCE] na
medida em que devam ser consideradas uma compensacdo que representa a contrapartida das prestacdes
efectuadas pelas empresas beneficiarias para cumprir obrigacdes de servigo publico”.
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exigéncias de servico publico requeridas, teria suportado para cumprir estas obrigacdes, tendo
em conta as respectivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a execucdo destas
obrigacdes.

Para o TJCE as subvencdes publicas concedidas a empresas encarregadas de prosseguir
missdes de servico publico que preencham as condi¢des indicadas ndo caem sob a al¢ada do
artigo 107°-1 do TFUE. Ao invés, a intervencdo estatal que ndo preencha uma ou mais das
referidas condi¢cdes devera ser considerada um auxilio estatal na acepcdo desta disposicao.
Esta linha jurisprudencial provocou uma verdadeira revolucdo em matéria de financiamento
dos servicos de interesse econémico geral, que culminou na apresentacdo pela Comissdo
Europeia de directivas, decisdes e comunicagdes’®.

Para a Comissao, a reparticdo das tarefas e dos poderes entre a Unido e os Estados-
Membros conduz a uma partilha da responsabilidade entre a Unido e as autoridades publicas
dos Estados-Membros, embora estes permanecam responsaveis pela definicdo pormenorizada
dos servicos a prestar e sua execucdo. Noutra perspectiva, importa sublinhar as consideracoes
feitas no Livro Branco sobre o financiamento e adjudicacdo dos servicos de interesse geral,
matérias que, no dizer da Comissdo, interagem habitualmente com o direito comunitario.
Embora reafirme a ideia da autonomia dos Estados para decidir sobre a oportunidade e 0s
meios de financiar a prestacdo de servigos de interesse econdémico geral, a Comissdo nédo
deixa de recordar que, na auséncia de harmonizacdo comunitaria, a margem de apreciacdo dos
Estados encontra-se limitada pela regra segundo a qual as opc¢des de financiamento ndo
podem distorcer a concorréncia no &mbito do mercado comum. Por isso, a Comisséo adoptou
uma Decisdo’’ ", baseada no art.’86.>-3 do TCE (106°-3 do TFUE)"® e relativa & aplicacdo do

art.° 86°-2 (106°-2 do TFUE), quanto aos auxilios estatais sob a forma de compensacdo de

® COM (2004) 374 final; Directiva 2006/111/CE, de 16 de Novembro, que altera a Directiva 80/723/CEE de 25
de Junho e revoga Directiva 2005/81/CE de 29 de Novembro e outras, relativa a transparéncia das relagGes
financeiras entre os Estados Membros e as empresas publicas; COM (2011) 146 final, Decisdo C (2011) 9380
final da Comissdo, de 20 de Dezembro relativa a aplicacdo do artigo 106.°, n.°2, do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios estatais sob a forma de compensacdo de servico publico
concedidos a certas empresas encarregadas da gestdo de servigos de interesse econémico geral; Comunicagdo C
(2011) 9406 final, da Comissdo, 20 de Dezembro, relativa ao enquadramento da Unido Europeia aos auxilios
estatais sob a forma de compensacéo do servigo publico; Comunicacdo da Comissdo (2012) C de 8/02, publicado
no jornal Oficial da Unido Europeia em 11 de Janeiro de 2012, relativa a aplicacdo das regras em matéria de
auxilios estatais da Unido Europeia a compensacdo concedida pela prestacdo de servicos de interesse geral.

" Decis&o é um dos actos tipicos da Unido Europeia, é vinculativo em todos os seus elementos. Quando designa
destinatarios, so é obrigatério para estes (art.’ 288° do TFUE).

"® Decisdo (2005/842/CE) de 28 de Novembro de 2005, relativa & aplicacdo do n.° 2 do artigo 86.° do Tratado CE
aos auxilios estatais sob a forma de compensacéao de servico publico concedidos a certas empresas encarregadas
da gestdo de servicos de interesse economico geral. Acto este da Comissao que foi substituido pela Decisdo C
(2011) 9380 final.

" Nota 72.
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servigo publico, de acordo com a qual os auxilios concedidos a empresas encarregadas da
gestdo de servicos de interesse economico geral sdo considerados compativeis com o0 mercado
comum e isentos da obrigacdo de notificacdo prevista no art.° 88°-3 (108.>-3 do TFUE).
Segundo esta disposicdo do Tratado, a Comissdo, para que possa apresentar as suas
observacdes, é atempadamente informada dos projectos relativos a instituicdo ou alteracao de
quaisquer auxilios. Se a Comissdo considerar que determinado projecto de auxilio ndo €
compativel com o0 mercado interno nos termos do artigo 107°, deve sem demora dar inicio ao
procedimento previsto no n.° 2 do art.° 108.°. Considerando a Comissdo que determinado
projecto de auxilio ndo é compativel com o mercado interno nos termos do artigo 107°,
notifica de imediato o Estado-Membro interessado para apresentar as suas observacoes.
Recebida a informacéo, se a Comissao verifica que o auxilio concedido por esse Estado ou
proveniente de recursos estatais ndo € compativel com o mercado interno nos termos do art.°
107°, ou se esse auxilio esta a ser aplicado de forma abusiva, determina que esse Estado deva
suprimir ou modificar esse auxilio no prazo que ela fixar. Se o Estado em causa ndo der
cumprimento a esta decisdo no prazo fixado, a Comissao ou qualquer Estado interessado pode
recorrer directamente ao Tribunal de Justica da Unido Europeia. O ambito de aplicagéo aos
auxilios estatais sob a forma de compensacdo de servi¢co publico concedidos a empresas
encarregadas da gestdo de servicos de interesse econdmico geral, como referido no artigo

106.9, n.° 2, do Tratado, esta descriminado no art.° 2.° da Decisio da Comissio®.

% Deciséio C (2011) 9380 final, resumidamente enquadram-se numa das seguintes categorias: Compensagdes que
ndo excedam um montante anual de 15 milhdes EUR pela prestacdo de servicos de interesse econémico geral
noutros dominios que ndo o dos transportes e da infra-estrutura de transportes; Compensacdes pela prestacdo de
servicos de interesse econdémico geral por hospitais que prestam cuidados médicos; CompensacBes pela
prestacdo de servicos de interesse econdémico geral que satisfazem necessidades sociais no que respeita a
cuidados de saude e cuidados prolongados, cuidados infantis, acesso e reintegracdo no mercado de trabalho,
alojamento social e cuidados e inclusdo social de grupos vulneraveis; Compensacoes pela prestacdo de servicos
de interesse econdmico geral no que se refere a ligagdes aéreas ou maritimas com ilhas que tenham registado um
trafego médio anual inferior a 300 000 passageiros durante os dois exercicios precedentes ao da atribuigdo do
servigo de interesse econdémico geral; Compensagdes pela prestacdo de servigos de interesse econdmico geral no
que se refere a aeroportos e portos que tenham registado um trafego médio anual inferior a 200 000 passageiros
no que se refere aos aeroportos e 300 000 passageiros no que se refere aos portos, durante os dois exercicios
precedentes ao da atribuicdo do servigco de interesse econémico geral; Em termos temporais, 0 ambito de
aplicacdo destes auxilios ndo excede dez anos; Quando o periodo de atribuicdo exceder dez anos, 0 &mbito de
aplicacdo dos auxilios vigora na medida em que for necessario um investimento significativo por parte do
prestador do servico que tenha de ser amortizado durante um periodo mais longo, com base nos principios
contabilisticos geralmente aceites; Se, durante o periodo de atribuicdo, as condi¢cfes do dmbito de aplicacdo
destes auxilios deixarem de ser cumpridas, o0 mesmo deve ser notificado a Comissdo, informando qualquer
alteracdo dos auxilios; Se a Comissao considerar que determinado projecto de auxilio, depois de modificado, ndo
é compativel com o mercado interno nos termos do art. 107.°, deve de imediato determinar que o Estado em
causa deve suprimir ou modificar esse auxilio num prazo por si fixado, conforme disposto no artigo 108.%, n.° 3,
do Tratado; No dominio dos transportes aéreos e maritimos, 0 ambito desta matéria so se aplica aos auxilios
estatais sob a forma de compensacdo de servigo publico concedidos a empresas encarregadas da gestdo de
servigos de interesse econdmico geral, tal como referidos no artigo 106.°, n. 2, do Tratado, dando assim
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Para beneficiar do juizo genérico de compatibilidade com o mercado comum e da
isencdo da obrigacdo de notificacdo, a responsabilidade pela gestdo do servico de interesse
econdémico geral deve ser confiada a empresa em causa através de um ou Vvarios actos oficiais,
cuja forma pode ser determinada por cada Estado-Membro, os quais ndo podem deixar de
conter a indicacdo do teor e a duracdo das obrigacGes de servi¢o publico, das empresas e, se
for caso disso, o territorio abrangido, da natureza de quaisquer direitos exclusivos ou
especiais atribuidos a empresa pela autoridade que os concedeu, uma descricdo dos
mecanismos de compensacao e 0s parametros para o calculo da compensagdo e respectivo
controlo e revisao e ainda, as medidas destinadas a evitar eventuais compensacdes excessivas
e respectivas modalidades de recuperacdo, ndo esquecendo de fazer uma referéncia a decisdo
da Comiss&o®. Por outro lado, o montante da compensacéo nio deve ultrapassar 0 necessario
para cobrir os custos liquidos ocasionados pelo cumprimento das obrigacfes de servigo
plblico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como uma lucro razoavel®.

Para a situacdo de uma empresa que desenvolve simultaneamente actividades
abrangidas e ndo abrangidas pelo ambito do servi¢o de interesse econdmico geral, a sua
contabilidade interna® deve apresentar, separadamente, 0s custos e as receitas relativos ao
servico de interesse econdmico geral e os relativos aos outros servicos, bem como 0s
parametros de afectacdo ou de reparticdo dos custos e receitas. Os custos relacionados com
eventuais actividades fora do ambito do servico de interesse econdmico geral devem cobrir
todos os custos directos, uma contribuicdo adequada para 0s custos comuns ou gerais e uma
remuneracao apropriada dos capitais proprios. Estes custos ndo sdo objecto de qualquer

compensag&o®.

conformidade aos Regulamentos especificos, quando aplicavel. Sobre principios contabilisticos geralmente
aceites, temos o principio da entidade contabilistica, principio da continuidade, principio da consisténcia,
principio da prudéncia, principio da especializacdo, principio da ndo compensacdo, principio do custo historico,
principio da substancia sobre a forma e principio da materialidade, Vide ALMEIDA, José Rui Nunes e
CORREIA, Alice Pinto (1999), p. 109 a 112. Como Regulamentos especificos temos os exemplos:
Regulamentos (CE) n.° 1008/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de Setembro, relativo a regras
comuns de exploragdo dos servigos aéreos na Comunidade e o Regulamento (CE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7
de Dezembro de 1992, relativo a aplicacdo do principio da livre prestagdo de servicos aos transportes maritimos
internos nos Estados-membros (cabotagem maritima).

81 No procedimento de atribuicdo da gestdo do servico econdmico de interesse geral, a empresa interessada além
de cumprir todas as formalidades previstas tera que fazer uma referéncia a Decisdo da Comissdo C (2011) 9380
final.

82 Art.24° e 5° da Decisdo C (2011) 9380 final.

8 Sobre o tema Vide ALMEIDA, José Rui (2005). Para contabilidade interna, encontramos designaces
diferentes com os mesmos objectivos de controlo e analise de custos e receitas por fungdes ou actividades, tal
como, contabilidade de custos, contabilidade analitica e contabilidade de gestdo, tendo na sua base 0s
pressupostos de gestdo, economicidade, eficiéncia e eficacia.

8 Art.5° n.° 9 da Decisdo C (2011) 9380 final.
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Na comunicacdo® aplicavel aos auxilios estatais sob a forma de compensacdo de
servigo publico, a Comissdo refere que o montante da compensacdo pode ser estabelecido

86 ou nos custos e receitas efectivamente

com base nos “custos e receitas esperados
suportados, ou numa combinacdo de ambos, dependendo dos incentivos a eficiéncia que o
Estado-Membro deseja dar desde o inicio. Sempre que a compensacdo se baseie, no todo ou

em parte, nos “custos e receitas esperad0587”

, estes devem ser especificados no acto de
atribuicdo. Os “custos liquidos necessarios” para o cumprimento das obrigaces de servico
publico ou que se prevé que venham a ser necessarios para o cumprimento das obrigagdes de
servico publico devem ser calculados com base na metodologia dos “custos liquidos

evitados”®

, nos sectores onde tal é exigido pela legislacdo da Unido ou pela legislacdo
nacional e, noutros casos, sempre que tal seja possivel. Deve ser atribuida a devida atencdo a
determinacdo correcta dos custos que o prestador do servico evitaria e das receitas que ndo
receberia na auséncia da obrigacdo de servico publico. No quadro do célculo do custo liquido,
devem ser avaliados os beneficios, incluindo os imateriais, tanto quanto possivel, para o
prestador do servico de interesse econdmico geral. Quando esta metodologia ndo é viavel nem
adequada, a Comissdo pode, sempre que tal se justifique, aceitar metodologias alternativas
para calcular os custos liquidos necessarios para cumprir as obrigacdes de servi¢o publico,
como a baseada na “imputacao de custos”®.

Os custos a tomar em consideracdo incluem todos 0s custos necessarios para a gestao do
servico de interesse econémico geral. Quando as actividades da empresa em causa se limitam
ao servico de interesse econdémico geral, podem ser tomados em consideracdo todos 0s seus
custos. Se a empresa realizar igualmente actividades fora do ambito do servico de interesse

econdémico geral, os custos a tomar em considera¢do podem cobrir todos o0s custos directos

8 COM 2011 (146) final.

% Sobre o tema vide ALMEIDA, José Rui (2005); Distincao entre custos reais e custos preestabelecidos, também
designado pelos economistas por custos padrdes, por custos tedricos, custos orgamentados, etc.

% COM 2011 (146) final, estas estimativas devem basear-se em parametros plausiveis e observaveis sobre o
quadro econémico em que o servico de interesse econdémico geral é prestado. Devem basear-se, se for caso disso,
nos conhecimentos especializados das autoridades de regulamentacdo do sector ou de outras entidades
independentes das empresas. Os Estados-Membros devem indicar as fontes em que estas expectativas se
baseiam. A estimativa de custos deve reflectir as expectativas dos ganhos de eficiéncia alcancados pelo prestador
do servico de interesse econdmico geral durante o periodo da atribuicéo.

% Ibidem, os custos liquidos necessarios ou que se prevé que sejam necessarios para cumprir a obrigacdo de
servico publico, sdo calculados como a diferenca entre os custos liquidos para o prestador do servigo quando
executa a obrigacdo de servigo publico e o custo ou lucro liquidos do mesmo prestador que opera sem essa
obrigacéo.

% |bidem, esta metodologia consiste em calcular os custos liquidos necessarios para cumprir as obrigacdes de
servico publico como a diferenca entre os custos e as receitas para um dado prestador, associados ao
cumprimento das obrigagdes de servigo pablico, conforme especificado e estimado no acto de atribuigéo.
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necessarios para cumprir as obrigacdes do servico publico e uma contribuicdo adequada para
0s custos indirectos comuns ao servi¢o de interesse econémico geral e a outras actividades.
Os custos relacionados com eventuais actividades fora do ambito do servico de interesse
economico geral devem incluir todos os custos directos e uma contribuicdo adequada para 0s
custos comuns. Para determinar a contribuicdo adequada para 0s custos comuns, 0s precos de
mercado da utilizagdo dos recursos, quando disponiveis, podem ser utilizados enquanto
parametro de referéncia. Na auséncia de tais precos de mercado, a contribuicdo adequada para
0s custos comuns pode ser determinada por referéncia ao nivel de lucro razoével que se prevé
que a empresa ird realizar com as actividades fora do ambito do servico de interesse
econdémico geral ou por outras metodologias, quando tal for mais adequado.

Os Estados-Membros estéo obrigados® a exigir as empresas em causa que reembolsem
0s eventuais excessos de compensacao recebidos. Essa aferigdo tem que ser assegurada pelos
Estados-Membros por mecanismos de controlo e devem apresentar elementos que o
comprovem, a pedido da Comiss&o™.

Este conjunto actos comunitarios adoptado pela Comissdo na sequéncia da
jurisprudéncia Altmark tem, no entanto, ressalvado que a sua aplicagdo € independente e ndo
prejudica a aplicacdo das disposi¢cfes comunitarias em vigor em matéria de contractos
plblicos e de concorréncia®®>. O mesmo é dizer, como se faz no Livro Branco®, que os
Estados-membros deverdo assegurar que 0s quadros nacionais para a atribuicdo dos
contractos de servicos plblicos se baseiem em regras transparentes e ndo discriminatdrias™.

A Comissao considera que sempre que a compensacdo é fixada relativamente a um
determinado periodo na sequéncia de um processo de concurso publico, transparente e nédo
discriminatorio, presume-se que tal auxilio é compativel com as regras em matéria de auxilios
estatais previstas no Tratado. Este entendimento da Comissdo foi particularmente acentuado
pela revisdo da Directiva®™ da transparéncia®, que passou a obrigar as empresas titulares de

% Art.25°, n.° 10 da Decisdo C (2011) 9380 final.

% Art.2 6° da Decisdo C (2011) 9380 final.

% Conforme previsto no considerando n.° 28 da Decisdo C (2011) 9380 final.

% COM (2004) 374 final.

% Art° 10° da Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicacdo de contractos nos sectores da agua, da energia, dos transportes e dos
servigos postais e art.° 2° da Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo,
relativa a coordenacdo dos processos de adjudicagdo dos contractos de empreitada de obras publicas, dos
contractos publicos de fornecimento e dos contractos publicos de servigos.

% Directiva € um dos actos tipicos da Unido, “vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a
alcancar, deixando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios” (art.° 288° do
TFUE).

*Directiva 2006/111/CE da Comisséo.
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um direito especial ou exclusivo ou encarregues da gestdo de um servico de interesse
econdmico geral e que prossigam outras actividades a manter contas distintas®, as quais
devem evidenciar os custos e receitas associados as diferentes actividades e conter elementos
pormenorizados sobre 0s métodos, através dos quais, 0s custos e as receitas sdo afectados ou
imputados as diferentes actividades. Pela directiva®™, “empresa obrigada a elaborar contas
distintas”, é qualquer empresa que beneficie de um direito especial ou exclusivo concedido
por um Estado-Membro, ao abrigo do art.° 106°, n.°1 do TFUE, ou que tenha sido encarregada
da gestdo de um servico de interesse economico geral ao abrigo do artigo 106.°, n.° 2 do
TFUE e que receba uma compensacao em relacdo a esse servigo publico, qualquer que seja a
forma que a mesma assuma, e que prossiga outras actividades.

Anote-se a directiva sobre a transparéncia financeira ndo limita a sua aplicacdo as
relacbes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas publicas, mas abrange
igualmente as relagBes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas titulares de
direitos especiais ou exclusivos ou encarregues da gestdo de um servico de interesse
econdémico geral, tendo em vista garantir que as verbas recebidas dos poderes publicos ndo
ultrapassam o necessario para suportar 0s custos suplementares provocados pelo cumprimento
das obrigacdes de servico publico. Neste sentido, a separacdo de contas € uma garantia de que
0s montantes atribuidos pelos poderes publicos, qualquer que seja a forma que assumam, ndo
sdo utilizados para financiar as restantes actividades da empresa, uma vez que, sendo esse 0
caso, haveria um auxilio de Estado abrangido pela proibi¢do constante do art.° 107°-1 do
TFUE.

A fim de garantir a transparéncia, 0s Estados-Membros tomardo as medidas
necessarias para assegurar que em todas as empresas haja obrigatoriedade de se manter contas
distintas™.

Todavia, a obrigacdo de separacdo de contas ndo se aplica as empresas que foram
encarregadas da gestdo de servicos de interesse economico geral, nos termos do art.° 106°-2

do TFUE, se o auxilio estatal, independentemente da forma que assuma, incluindo qualquer

% Do art.? 4.2, n.° 1 da Directiva da Comissdo 2006/111/CE manter contas distintas significa o seguinte: Sejam
estabelecidas contas de exploracdo distintas em relacdo as diferentes actividades; Todos 0s custos e receitas
sejam correctamente afectados ou imputados, com base na aplicacdo coerente de principios contabilisticos de
custeio fundados em bases objectivas; Os principios contabilisticos de custeio com base nos quais séo elaboradas
as contas distintas sdo claramente estabelecidos.

Na nossa opinido, contas distintas pressupfe a utilizacdo de varios sistemas contabilisticos, contabilidade
patrimonial ou financeira, contabilidade de gestdo por actividades ou funcBes e contabilidade orcamental. A
contabilidade de gestdo € o sistema que permite processar informagao dos custos e das receitas por actividades.

% Art.0 2°, alinea d) da Directiva da Comissdo 2006/111/CE.

% Art.24.°,n.° 1 da Directiva 2006/111/CE.
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subvencao, apoio ou compensacao que recebam, tiver sido fixado por um periodo adequado

na sequéncia de um procedimento aberto, transparente e n&o discriminatério’®.

2.3 — Principios de base na atribui¢do de auxilios sob a forma de compensacéo de servico

publico

A Comissdo Europeia'®, referindo-se a reforma das regras em matéria de auxilios
estatais aplicaveis aos servigos de interesse econémico geral, diz que os Estados-Membros
devem garantir certos servicos a toda a populacdo e em condicGes acessiveis e que a afectacdo

dos recursos publicos aos servicos de interesse econémico geral seja eficiente'®

, Visto que é
também fundamental para garantir a competitividade da UE e a coesdo econdmica entre 0s
Estados-Membros. “A existéncia de servicos publicos eficientes e de elevada qualidade apoia
e sustenta o crescimento e o emprego em toda a EU™%. Para o efeito sd0 necessarios
instrumentos mais claros, mais simples, mais proporcionados e mais eficazes para assegurar
uma aplicacdo mais facil das regras e promover assim uma maior eficiéncia na prestacdo de
servico de interesse econémico geral de alta qualidade, em beneficio dos cidaddos da UE.
Para se avaliar de todas as condicdes inumeradas pelo Tribunal de Justica'™, da
primeira a quarta, principalmente quanto a transparéncia e proporcionalidade, parece-nos a
partida, estando implicitos vérios conceitos indeterminados'®, para os aferir, h4 uma tarefa
gue ndo esta facilitada e que nos propomos analisar. Em nossa opinido, a transparéncia e a
proporcionalidade séo percepcionadas transversalmente em todos os requisitos enumerados
pelo Tribunal de Justica para que, num caso em concreto, se possa aferir se uma compensacao

concedida pelo erario publico escapa ou ndo a qualificacdo de auxilio estatal.

100 Art95.0 n.° 2, alinea c) da Directiva 2006/111/CE.

101 COM (2011) 146 final.

192 ROLF STOBER (2008), p. 13 e 109. “O fim da economia consiste em, com a ajuda do principio econémico
(principio da racionalidade, principio da eficiéncia), reduzir a escassez existente de bens, através da utilizacao
dos factores de producao”. A eficiéncia econdmica visa a maximizacao da utilizagdo com os meios disponiveis,
“porque se tem em vista a relacdo mais favoravel entre o fim em vista e 0s meios empregues”.

Vide ALMEIDA, José Rui (2005); Eficiéncia, como pressuposto de gestdo econémica dos recursos escassos, ha
afectacdo dos recursos para a prossecucao do interesse publico.

193 Esta afirmagdo da Comissdo ndo merece 0 nosso acordo. A Eficiéncia econémica tal como é vista pelos
economistas estd a ser incompativel com a criacdo de emprego. Tendencialmente, a racionalidade econémica
esté a desvalorizar o factor trabalho.

1% processo C-280/00, Altmark.

195 Sobre o tema vide SOUSA, Anténio Francisco de (1994), “Segundo o entendimento mais comum, a
expressdo «conceito indeterminado» pretende referir aqueles conceitos que se caracterizam por um elevado grau
de indeterminagdo. A eles opor-se-iam 0s «conceitos determinados»”.
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Quanto a transparéncia, como principio geral do direito e limitador da
discricionariedade administrativa, ha varios elementos que constam das condigdes fixadas na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica no acorddo Altmark que se identificam com este
principio. Esses elementos sdo os seguintes: Clareza dos processos de seleccdo das empresas
incumbidas do cumprimento de servico publico; Clareza na definicdo de obrigacfes de
servigo publico; Transparéncia e objectividade na definicdo dos parametros que estardo na
base de célculo das compensacdes; Metodologia na avaliacdo dos custos ocasionados pelo
cumprimento das obrigacBes de servigo publico; Metodologia de avaliacdo do lucro ou
rentabilidade razoédvel; Metodologia para avaliacdo de qualquer vantagem que falseie ou
ameace falsear a concorréncia; Transparéncia na escolha do melhor candidato que forneca os
servigos publicos ao menor custo para a colectividade; Analise dos custos para uma empresa
média; Empresa bem gerida; Transparéncia nas modalidades de reembolso; Metodologia
contabilistica.

Quanto a proporcionalidade, como principio geral do direito e limitador da
discricionariedade administrativa, ha varios elementos que constam das condicgdes fixadas na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica no acordao Altmark que relevam este principio. Os
elementos sdo os seguintes: Compensacdo financeira na medida do necessario para cobrir 0
custo de servigo publico; Adequacdo na medida do lucro razoavel relativo a execugdo das
obrigacdes de servico publico; O montante da compensacdo necessaria com a determinacgéo
dos custos que uma empresa média e bem gerida necessita para satisfazer as exigéncias de
servico publico requeridas e que teria suportado para cumprir essas obrigacdes; Avaliacdo da
eficiéncia na afectac@o dos recursos publicos aos servigos de interesse econdmico geral.

Como se pode analisar, com uma subvencdo ou auxilio a um operador de servi¢o de
interesse econdmico geral em medida além do necessario vai-se distorcer a concorréncia,
visto que o operador de servicos de interesse econémico geral concorre num mercado em que
nem todos os seus concorrentes beneficiam do mesmo. Assim, os auxilios concedidos as
empresas prestadoras de servicos de interesse econdmico geral tém que ter por base processos
claros e transparentes para que a sua medida ndo va além, nem fique aquém, do necessério e
do adequado. Pois que seja na medida tendencialmente exacta, dentro de uma certa
razoabilidade. E do interesse geral que as compensagbes atribuidas anualmente, pelo

106

Orcamento Geral do Estado " as empresas que prestam servi¢cos publicos, sejam calculadas

106 No caso portugués, publicado anualmente pela Direccdo-Geral do Tesouro e Financas (www.dgtf.pt/sector-
empresarial-do-estado-see/...,) onde se quantifica o esfor¢o financeiro do Estado por tipo de apoio. O tipo de
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de forma clara e transparente e que se atenda ao principio da proporcionalidade como
principio geral do direito. Na abordagem da Comissédo Europeia®’ para proporcionar um
enquadramento de qualidade ficou expressa a importancia de, “aumentar a clareza e a
seguranga juridicas” quanto as normas da Unido Europeia aplicaveis aos servicos de interesse

geral. A Deciséo apresentada pela Comissdo'®

, Na mesma esteira do acérdao Altmark, que ja
descrevemos atras, analisada de forma transversal, além dos elementos objectivos que se
descrevem no seu art? 2°'%°  também se refere, de forma implicita, aos principios da
transparéncia e da proporcionalidade.

Voltando a transparéncia, na mesma Decisdo, nos seus artigos 4° e 5°, a mesma deve ser
assegurada por acto, ou actos oficiais, que atribuem a responsabilidade da gestdo do servico
de interesse econdmico geral a determinada empresa, 0s quais ndo podem deixar de conter a
indicacdo do teor e a duracdo das obrigagdes de servico publico. O acto oficial deve conter
uma descricdo dos mecanismos de compensacdo e 0s parametros para o calculo da
compensacao e respectivo controlo e revisao e ainda, as medidas destinadas a evitar eventuais
compensacOes excessivas e respectivas modalidades de recuperacdo. Por outro lado, em nossa
opinido, também com o principio da proporcionalidade que esta implicito com o principio da
transparéncia, o0 montante da compensacdo ndo deve ultrapassar 0 necessario para cobrir 0s
custos liquidos ocasionados pelo cumprimento das obrigac6es de servigo publico, tendo em
conta as receitas obtidas, assim como um “lucro razoavel”*°. Do art.° 5.° da Decis&o, nas
situagcBes em que € obrigatdria a contabilidade interna ou de gestdo, esta na base desta, como
técnica de apuramento de custos e receitas por actividades ou funcbes, o principio da
transparéncia em toda sua execucdo e o principio da proporcionalidade na definicdo e

clarificacdo de parametros de reparticdo dos custos ou receitas'*!, bem como na afericdo do

apoio que interessa para o presente trabalho é o designado por “indemnizac@es compensatorias”, que se refere a
compensacOes financeiras atribuidas pelo Estado, com o objectivo de reequilibrar as empresas que prestam
obrigac0es de servico publico.

7. COM (2011) 900, p. 6 a 10.

198 Decisdo C (2011) 9380 final, acto apresentado pela Comissdo da Unido Europeia na sequéncia da
jurisprudéncia Altmark.

199 Descritos na nota 81.

10 Do art.2 5, n.° 5 da Decisdo C (2011) 9380 final, lucro razoavel entende-se a taxa média de rendibilidade do
capital que seria exigida por uma empresa méedia que ponderasse a prestacdo do servico de interesse econémico
geral, ao longo da totalidade do periodo de atribuicdo, tendo em consideragdo o nivel de risco. Por taxa de
rendibilidade do capital, entende-se a taxa interna de rendibilidade que a empresa obtém sobre o capital investido
durante o periodo de atribuicdo. O nivel de risco depende do sector em causa, do tipo de servico e das
caracteristicas das compensacoes.

11 vide ALMEIDA, José Rui (2005) p. 80 a 87; Os custos directos s&o facilmente repartidos pelas fungées ou
actividade, a subjectividade levanta-se na reparticdo dos indirectos aquando da afericdo dos pardmetros ou
critérios de reparticdo. Na afericdo dos critérios, entre varios factores de analise também se pondera com a justa
medida ou proibicéo do excesso, principio da proporcionalidade.

29



que é remuneracdo apropriada dos capitais préprios™?. No mesmo sentido, a Comiss&o

Europeia, na comunicagdo™

sobre a reforma das regras em matérias de auxilios, prevé a
necessidade de transparéncia nas metodologias e afericdo da proporcionalidade, para alcancar
0 objectivo da maior eficiéncia na prestacdo de servicos de interesse econdmico geral de alta
qualidade em beneficio dos cidaddos da U.E., analisando a possibilidade de assentar a futura

reforma em dois principios fundamentais™*

. Assim a Comissdo pretende garantir um quadro
juridico claro, simples e eficaz, que facilite a sua aplicacdo por parte das autoridades
nacionais, regionais e locais e que promova a prestacdo eficaz de servicos de interesse
econoémico geral, fomentando assim uma economia inteligente, sustentavel e inclusiva. Com
esta pretens@o da Comissao, esta-se inteiramente em consonancia com o objectivo global da
UE em matéria de controlo dos auxilios estatais, que consiste em garantir que os Estados-
Membros apenas concedem auxilios estatais que contribuam para objectivos de interesse
comum, que sdo bem concebidos e proporcionados e que ndo falseiam a concorréncia e as
trocas comerciais entre os Estados-Membros. A afericdo destes objectivos exige entre varias
situacdes, transparéncia e proporcionalidade, tal como veio a ser confirmado pela Comissao'*®
para efeito de aplicacdo dos principios la enunciados, os Estados-Membros devem demonstrar
que ponderaram de forma adequada as necessidades do servigo publico, através de uma
consulta publica ou de outros instrumentos Uteis, a fim de ter em conta os interesses dos
utilizadores e prestadores. Os auxilios s serdo considerados compativeis com o mercado
interno com base no artigo 106.°, n.° 2, do Tratado, quando as autoridades responsaveis, ao
atribuirem a prestacdo do servico a empresa em causa, tiverem cumprido ou se tiverem
comprometido a cumprir as regras da Unido aplicaveis em matéria de contractos publicos. Tal
inclui quaisquer requisitos em matéria de transparéncia, igualdade de tratamento e ndo
discriminacgdo directamente resultantes do Tratado e, quando aplicavel, do direito secundario
da Unido. Sempre que uma autoridade atribui a prestacdo do mesmo servico de interesse

112 Remunerag&o dos capitais proprios corresponde & relagéo percentual entre os lucros obtidos num determinado
periodo (por regra um exercicio econdmico que coincide com o ano civil) com o valor do patriménio da entidade
ou do capital préprio.

113 COM (2011) 146.

14 Clarificacdo: a Comissdo esta a ponderar a possibilidade de introduzir, sempre que possivel, uma maior
clareza relativamente a diversos conceitos fundamentais relevantes para a aplicacdo das regras em matéria de
auxilios estatais aos servicos de interesse econémico geral, incluindo o ambito destas regras e as condicGes de
aprovacdo, pela Comissdo, dos auxilios relativos a servicos de interesse econémico geral; Abordagem mais
diversificada e proporcionada aos diferentes tipos de servicos de interesse economico geral e dar maior peso as
consideracdes de eficiéncia e de concorréncia na andlise dos servigcos comerciais prestados em grande escala.

115 C (2011) 9406 final, p.5; Principios enunciados na comunicacdo que se resume no principio da
proporcionalidade, principio da transparéncia, principio da igualdade de tratamento e ndo discriminacdo,
principio da eficiéncia na qualidade, e principio da concorréncia.
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econdémico geral a varias empresas, a compensacdo deve ser calculada com base no mesmo
método aplicavel a cada empresa (igualdade de tratamento). Os Estados-Membros, ao
conceberem o método de compensacao, devem introduzir incentivos para promover uma
prestacdo eficiente de um servigo de interesse econdémico geral de elevada qualidade, a menos
que possam justificar adequadamente que ndo é viavel ou adequado fazé-lo. Em termos de
transparéncia, por cada compensacdo de servico de interesse econdmico geral, os Estados
Membros tém o dever de publicar as seguintes informacdes na Internet ou noutro suporte
adequado™*®. Para as compensacdes superiores a 15 milhdes de euros concedidas a empresas
concedidas a uma empresa que também exerce actividades fora do dmbito do servico de
interesse econdémico geral, os Estados-Membros deverdo divulgar na Internet ou por outro

117 0s Estados-Membros devem manter

meio adequado as informac6es do art.° 7.° da decisao
disponiveis, durante o periodo de atribuicdo e, pelo menos, por dez anos a contar do termo do
periodo de atribuicdo, todas as informagdes necessarias para determinar se as compensacées
atribuidas sdo compativeis com as regras da decis@o, a pedido escrito da Comissédo, devem
comunicar-lhe todas as informacGes que esta considere necessarias para determinar se as
medidas de compensacdo em vigor sdo compativeis com as regras e metodologias da
decisdo™®. Cada Estado-Membro deve apresentar & Comissdo, de dois em dois anos, um
relatério relativo & aplicacdo da decisdo™®, com a descricio de uma perspectiva
pormenorizada da aplicacdo da presente decisdo para as diferentes categorias de servicos'®,

referidas no artigo 2., n.° 1 da decisao™*.

116 Os resultados da consulta publica ou de outros instrumentos adequados onde se demonstracdo a ponderago
adequada das necessidades de servico publico; O teor e a duracdo das obrigacGes de servico publico; A empresa
e, se for caso disso, o territdrio em causa; Os montantes de auxilio concedidos anualmente a empresa.

1170 acto de atribuicdo; O teor e a duracdo das obrigacdes de servico plblico; As empresas e, se for caso disso, 0
territério abrangido; A natureza de quaisquer direitos exclusivos ou especiais atribuidos a empresa pela
autoridade que os concedeu; Uma descricdo do mecanismo de compensagdo e 0s parametros para o calculo da
compensacéo e respectivo controlo e revisdo; As medidas destinadas a evitar eventuais compensagdes excessivas
e respectivas modalidades de recuperacdo; Uma referéncia a decisdo C (2011) 9380; Os montantes de auxilio
concedidos anualmente por empresa.

18 |hidem art.2 8.°.

19 Ihidem art.° 9.°

120 Categorias de servigos descritas no art.° 2.°, n.° 1 da decisdo C(2011) 9380 final, &mbito de aplicacéo.

121 Uma descrigdo da aplicacdo da presente decisdo aos servicos abrangidos pelo seu ambito de aplicagéo,
incluindo as actividades a nivel interna: O montante total de auxilio concedido em conformidade com a presente
decisdo, com uma reparticdo dos beneficiarios em fungdo do sector econdmico; A indicacdo para um
determinado tipo de servico, se a aplicacdo da presente decisdo deu origem a dificuldades ou queixas por parte
de terceiros.
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3 - PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

3.1 - Introducéo

O exercicio do poder discricionario*®, por qualquer entidade plblica, ha-de ser
efectuado de forma equilibrada, comedida e dentro dos limites previstos pela lei e pelo direito.
N&do se admite, nos nossos dias, que ele seja exercido de forma arbitraria e em nome de
interesses duvidosos. A discricionariedade ndo pode ser apartada da funcdo administrativa.
Esta implica a execucdo e gestdo do interesse publico. A discricionariedade apresenta-se,
assim, como um elemento necessério & actividade administrativa.'?

O “exercicio de poderes discricionarios” supfe, antes de mais, a determinagdo do fim a
prosseguir, o que envolve uma operagéo de interpretagdo da norma que concede o poder dis-
cricionario. Segue-se o teste da adequacdo, mediante o qual cumpre identificar as alternativas
de accdo disponiveis, tecnicamente adequadas a realizacdo daquele fim na situacdo concreta.
A decisdo final depende, por fim, de uma ponderacéo juridica mediante a qual se impde ava-
liar os custos juridicos envolvidos em cada uma das solucGes tecnicamente adequadas a reali-
zacdo do fim, para optar pela solugdo que impuser menores sacrificios a valores juridicamente
protegidos e s6 na medida em que essa solucdo nao se revele, ainda assim, excessiva em

funcéo do fim pretendido.™**

O exercicio da discricionariedade®

exige ainda que a administracdo, ao escolher
determinada medida (entre vérias a sua disposicdo), pondere varios factores, para que se
assegure que a medida tomada €, efectivamente, a melhor para prosseguir o interesse publico.
E quais sdo esses factores que devem ser previamente ponderados? S&o: o fim da lei,
conveniéncia e oportunidade, efeitos da decisdo/accdo, bem como todos os principios gerais

de direito (em particular, os principios de direito administrativo) bem assim os direitos

122 Sobre o tema discricionariedade administrativa vide SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 457 a 514.

122 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 458, (...) “a discricionariedade ndo é um “modo deficiente” de
aplicacdo da lei, mas uma forma nobre de a aplicar, para a realizacdo da justica no caso concreto.

124 BARBOSA DE MELO (1987), pp. 81 ss.

125 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 459 e 460, (...) “por conseguinte, no exercicio do poder
discricionario, a autoridade é colocada na situagdo de encontrar a solucéo que, tendo em consideracéo os fins da
lei, por um lado, e as circunstancias concretas, por outro, assegure, no caso concreto, a solucdo mais justa e
oportuna (em termos de maior performance possivel). Assim, a Administragdo deve principiar por indagar o fim
da lei de autorizagdo e 0s aspectos a considerar para a prossecu¢do desse fim. Depois, devera apreciar 0 caso
concreto e encontrar a sua decisdo. Trata-se de um procedimento em que sdo considerados aspectos de
oportunidade e conveniéncia, a par de uma grande diversidade de limitagdes de natureza estritamente juridica,
como 0s principios gerais de direito, os principios de direito administrativo, os direitos fundamentais, etc. ”.
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fundamentais. No processo valorativo do exercicio do poder discricionario, que precede a
decisdo, a administracdo deve ponderar a relacdo custo-beneficio, a proporcionalidade entre
o0s interesses em causa. Ndo devemos esquecer que se trata de uma escolha (com limitacGes
varias, mas ainda assim, uma escolha).

Sem davida que os principais factores que contribuem para a ponderacao (das decisoes
discricionérias) sdo a oportunidade e a conveniéncia. Conveniéncia, na medida em que o acto
satisfaz o interesse publico. Oportunidade porque o acto administrativo é praticado no
momento adequado. E a valoracdo entre estes dois factores, os administrativistas denominam
de mérito administrativo. Esta ponderacdo — porque traduz a andlise, a luz do interesse
publico e das exigéncias do direito — antes de ser tomada a decisdo é, sem duvida, o cerne da
discricionariedade administrativa.

Sabemos que, os principios detém um papel fulcral no direito administrativo’®®. De
resto, estamos em crer que 0s principios (sejam principios gerais de direito ou especificos do
direito administrativo) em muito contribuiram para a afirmacdo e autonomia deste —
relativamente recente — ramo do Direito.

O tratamento tedrico dos principios reguladores do exercicio da fungdo administrativa
como as principais normas limitadoras do exercicio da discricionariedade ndo invalida,
naturalmente, que ndo existam outras normas a regular a discricionariedade, designadamente
normas com estrutura de regras, qualificadas como limites permanentes do exercicio da
discricionariedade’.

Na lei ordinaria portuguesa, mais propriamente no seu Cddigo do Procedimento
Administrativo (CPA), Parte I, Capitulo I, “Principios gerais”, artigos 3° a 12°, encontramos
positivados um leque de principios norteadores e vinculantes de toda a actividade
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administrativa~°. Alguns deles resultam da proficua jurisprudéncia do Conselho de Estado

francés; outros correspondem ao desdobramento de principios gerais de direito; outros ainda

126 Sobre o tema principios fundamentais de Direito Administrativo vide, SOUSA, Anténio Francisco de (2011),
p.388 a 456; ALMEIDA, Mario Aroso de (2007), p. 32 a 72.

127 Apud D. Duarte; A norma, in LOPES, Pedro Moniz (2011), p. 195 e ss.

128 Artigo 3° - Principio da legalidade;

Aurtigo 4° - Principio da prossecucédo do interesse publico e da proteccdo dos direitos e interesses dos cidadaos;
Aurtigo 5° - Principios da igualdade e da proporcionalidade;

Aurtigo 6° - Principios da justica e da imparcialidade;

Artigo 6°-A - Principio da boa-fé;

Artigo 7° - Principio da colaboracdo da Administracdo com os particulares;

Artigo 8° - Principio da participacao;

Artigo 9° - Principio da decisdo;

Artigo 10° - Principio da desburocratizacdo e da eficiéncia;

Artigo 11° - Principio da gratuitidade;

Artigo 12° - Principio do acesso & justica.
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foram introduzidos no direito administrativo com vista a constituirem um limite ao poder
discricionario da administracdo. Tais principios sdo, com assiduidade bastante, referidos na
jurisprudéncia portuguesa como fundamento das suas decisoes.

Aqui chegados, resulta evidente a importancia basilar dos principios e, nomeadamente o
da transparéncia, que a frente veremos como subprincipio implicito nos principios gerais, por
conseguinte, ndo merece qualquer contestacdo que a administragdo publica, o legislador, e os
tribunais, tém a obrigacdo legal e o dever moral de os respeitar.

No entanto, existem outras situagbes em que por atribuicdo legal, a Administracdo
dispde de um determinado poder discricionario, isto €, o poder que a Administracdo vai
utilizar, em razdo das circunstancias especificas do caso concreto. Sucede neste caso que
existe a verificacdo da existéncia dum conjunto de possibilidades de decisdo que de igual
modo satisfazem o interesse publico. Neste caso o legislador permite a Administracdo a
escolha da decisdo mais adequada dentro desse dado conjunto de possibilidades. Nesta
situacdo a vinculacdo da Administracdo a lei € menor e a margem para decisdo propria do
6rgdo administrativo é maior*?. E aqui que entram os principios gerais, normas que vinculam
toda a actuagdo da Administracdo Publica. Sdo verdadeiros principios, no sentido de
fundamento, de origem, de algo que deve entrar necessariamente na composi¢cdo dos actos e
das decisdes administrativas. Neste sentido os referidos principios gerais previstos no CPA,
devem ser componentes dos actos e das medidas que as normas administrativas prevéem ser
tomadas. Assim pelo seu papel de regulacdo e conformacgéo da actividade da Administracéo,
para serem aplicados ao caso concreto, nem necessitam estar expressamente enunciados na
norma ou normas que o regulam. Aqui operam todos principios fundamentais da actuacéo
administrativa no Estado de direito, estando-lhe implicita de forma transversal, a
transparéncia na actuacdo da fungdo administrativa: principio da igualdade, principio da
proporcionalidade, principio da boa-fé, principio da justica, e principio da imparcialidade,
conforme art.? 266.%, n.° 2 da CRP**° e artigos 4.2, 5.2, 6.° e 6.°A do CPA.
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Sobre o principio da igualdade™-" previsto no art.° 5.°, n°® 1 do CPA, com consagragédo

constitucional nos artigos 13.%, n° 1 e 266.°, n° 2 da CRP, podemos sem hesitacdo afirmar que

12| OPES, Pedro Moniz (2011) p. 196.

130 Nesta norma verifica-se que a Administracdo Pdblica ndo é concebida como um mero instrumento de
execucdo da vontade do legislador, mas como um instrumento dirigido a “prossecucdo do interesse publico” e
gue, sem prejuizo da sua subordinacdo a Constituicdo e as leis, deve actuar, no exercicio das suas fungdes, “no
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos” e “pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé”.

31 para ANTONIO SOUSA o principio da igualdade, tal como o principio da imparcialidade, é um limite ao
exercicio do poder discriciondrio, ndo exige o tratamento igual de todas as situagdes, mas, antes, implica que
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ele é a origem, a fonte e o ndcleo onde residem e donde irradiam todos 0s outros principios
gerais do direito. O principio da igualdade ndo proibe que se estabelecam distingdes, mas sim,
distingdes desprovidas de justificacdo objectiva e racional.

No mesmo art.° 5.° do CPA onde se encontra o principio da igualdade, esta também
consagrado, no n.° 2, o principio da proporcionalidade da actividade administrativa. Nasceu
na esfera do Direito Administrativo, e foi definido como critério e limite para o uso do poder
de policia. Foi desenvolvido como uma evolucdo do principio da legalidade. Quando
entendido no seu sentido amplo (e na perspectiva da doutrina alemd), significa a “proibicao
do excesso™'*?. Entendido em sentido estrito, impede que as desvantagens para o cidad&o
sejam maiores do que os beneficios obtidos em face dos objectivos a realizar. Projecta-se no
principio da intervencdo minima, que exige a menor lesdo possivel dos interesses legalmente
protegidos e direitos subjectivos dos cidaddos, na prossecucdo do interesse publico. O
principio da proporcionalidade encontra-se presente em todos os dominios do Direito. E um
principio geral de limitacdo do poder publico por meio do qual se censura medidas
excessivas, desproporcionais, inidoneas, inadequadas ou insuficientes. Esta ideia da
proporcionalidade no exercicio do poder discricionério é conatural a propria ideia de justica,
que é intuida sempre, ndo s, mas também, como proporcdo e justa medida.

Mais recentemente, vindo ao encontro do nosso tema, o principio da transparéncia e da
proporcionalidade no financiamento dos servigos de interesse econdmico geral, “o principio
da proporcionalidade é pacificamente encarado como um principio que incide sobre a relacdo
meio-fim, designadamente impondo mandatos de optimizacdo ao nivel da necessidade,
adequacao e equilibrio™*. Para nés, a eficiéncia na gestdo de afectacdo dos recursos, que se
pretende que seja de forma transparente, na medida do necessario, adequado e com equilibrio
entre o custo dos recursos, nomeadamente financeiros, com os beneficios nos servicos de
interesse geral.

Principio da boa-fé - art.° 6.°A, n.° 1 do CPA e art.° 266.°, n.° 2, da CRP - trata-se de um

principio geral da boa administracdo da justica, com relevancia e aplicabilidade tanto no

sejam tratados igualmente os que se encontram em situacBes iguais e tratados desigualmente os que se
encontram em situacGes desiguais, de maneira a ndo serem criadas discriminaces arbitrarias e irrazoaveis,
porque carecidas de fundamento material bastante, in SOUSA, Antdnio Francisco de (2011), p. 419 e 420.

132 ALMEIDA, Mério Aroso de (2007), pag. 48 e ss; SOUSA, Anténio Francisco de (2010), na Alemanha, o
BVerfG reconhece, no que é seguido pela restante jurisprudéncia e pela doutrina, um principio da
proporcionalidade em sentido amplo, também conhecido por “principio da proibicdo do excesso, que formula
trés exigéncias a actuacdo da Administracdo, que se traduzem em trés subprincipios, que séo: principio da
aptiddo, principio da exigibilidade ou necessidade absoluta e principio da proporcionalidade em sentido restrito”.
3| OPES, Pedro Moniz (2011), p. 303.
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espaco dos poderes discricionarios como no ambito do poder vinculado. Exige a
Administragdo uma actuacao ética e leal nas suas relagdes com os particulares, e 0 respeito
pelos seus direitos e interesses legalmente protegidos. Da mesma forma e com a mesma
intensidade, impGe que toda a actividade administrativa se desenvolva em obediéncia aos
valores juridicos fundamentais relevantes para a decisao, em especial a confianga suscitada no
particular e o objectivo a alcancar com a actuagdo em causa.

Do art.° 6.°A do CPA resulta que “no exercicio da actividade administrativa e em todas
as suas formas e fases a Administracdo Publica e os particulares devem agir e relacionar-se
segundo as regras da boa-fé”. No cumprimento das regras da boa-fé “devem ponderar-se 0s
valores fundamentais do direito relevantes em face das situa¢des consideradas, e, em especial,
a confianca suscitada na contraparte pela actuacdo em causa” e “o objectivo a alcangar com a
actuacdo empreendida”. O principio da protec¢do da confianca remete-nos para a tutela da
estabilidade dos actos da Administracdo Publica, como condicdo indispensével a seguranga
dos cidaddos e a permanéncia e estabilidade da ordem juridica; o principio da materialidade
exige que a actividade administrativa seja orientada para a tutela substancial das situacdes
juridicas em vez de ser direccionada para as formalidades. E aqui que opera a transparéncia,
onde se exige o dever de informagcdo com clareza e objectividade, de fundamentagéo e de
participacao dos cidaddos™*.

No enquadramento dos servicos publicos essenciais'*>o principio de eleicdo na forma de
prestacdo desses servigos de interesse geral é o principio da boa-fé, que surge como o
“comportamento a ser tido pelas prestadoras dos servigos aquando e durante a celebracéo de
contractos que tenham por fim assegurar 0 bem-estar social dos consumidores e utentes que

1136

com ela negoceiam Segundos os autores decorrem do principio da boa-fé, a

universalidade, a igualdade, continuidade, adaptabilidade, qualidade e seguranca’®’ e

138

transparéncia . A transparéncia exige as prestadoras o dever de assegurar a informacdo de

todos os procedimentos subjacentes a prestacdo do servigo em concreto.
No direito da Unido Europeia, o principio da transparéncia “concede a qualquer

individuo o direito a aceder aos processos que se Ihe refiram”*%.

3% Ihidem, p. 290 e 291.

135 | ei n.2 23/96 de 26 de Junho, actualizada pela Lei n.°6/2011 de 10 de Marco.

136 SIMOES, Fernando Dias, ALMEIDA, Mariana Pinheiro (2012), p. 71 a 75.

37 Estas primeiras caracteristicas correspondem a garantia de servico universal tal como identificamos atras no
enquadramento dos servigos de interesse econdémico geral.

138 A transparéncia exige das empresas prestadoras de servicos publicos o dever de prestar informagao.

19 SILVA, Susana Tavares da (2010), p. 33.
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O Principio da justica'®, art? 6.° CPA, e art’ 266.° n.2 1 CRP, previsto no CPA
precisamente na mesma norma que acolhe o principio da imparcialidade. Parece-nos dificil
vislumbrar no normativo legal, uma maior ligacdo entre dois principios. Sobre o sentido ideal
e alcance abrangente deste principio, podemos dizer que todos os principios fundamentais de
direito, sdo partes do principio da justica, e todos dele participam.

A conexao do principio da imparcialidade com o principio da justica ndo podera deixar
de ser estreita e de profunda interligacdo, sendo dificil pensar-se num sem se pensar no outro.
Os fins perseguidos pela materializacdo da ideia e do contetdo da nogdo de justica que este
principio encerra, aproximam-no em especial dos principios de igualdade e da legalidade.
Representa ndo s6é um valor juridico-conceptual de importancia central e absoluta, mas
também uma influéncia juridico-pratica estruturante na aplicacdo, dos outros principios
juridico-constitucionais ou juridico-administrativos, a realidade do caso concreto. De tal
modo 0s seus contornos axioldgicos se unem aos dos outros principios fundamentais do
Estado de direito, que se algum desses principios for violado, estamos também perante uma
violacdo do principio da justica. Tem total aplicacdo independentemente dos poderes
exercidos serem discricionarios ou vinculados.

Sobre a correcta ou incorrecta aplicagdo deste principio, seguimos a opinido de
ANTONIO DE SOUSA' que nos ensina que em termos gerais 0 principio da justica é
acatado quando no caso concreto a lei e o direito foram devidamente interpretados e
aplicados.
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O principio da imparcialidade™ é um dever imposto aos 0Orgdos e agentes

administrativos, e neste sentido desempenha uma dupla funcéo. Por um lado tem o proposito

100 principio da justica imp&e & Administragdo a observancia de critérios de valor, designadamente o respeito
pela dignidade da pessoa humana e pelos direitos e liberdades fundamentais, mas néo se esgota numa formulagéo
abstracta. Em concreto, o principio da justica absorve e aglutina os outros principios da actividade
administrativa, encontrando tradugdo pratica na obteng¢do da justica formal, traduzida no respeito pelo Direito, e
da justica material, esta vertida na chamada justa composicao dos interesses a luz dos juizos do tempo e lugar em
que Administracéo actua.

11 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 425 e 426.

142 0 principio da imparcialidade imp&e & Administragdo Pdblica o dever de isengdo em relacéo aos particulares.
A imparcialidade da actuacdo administrativa exige uma apreciacdo objectiva dos interesses publicos e privados
envolvidos na relacdo juridico-administrativa. A imparcialidade exige que os interesses dos particulares sejam
ponderados objectivamente, enquanto parte integrante do interesse publico e segundo critérios juridicos e da
experiéncia. Uma actuagdo administrativa imparcial orienta-se pelos critérios do bom funcionamento dos
servicos publicos e da melhor prossecucdo do interesse publico.

O principio da imparcialidade na Administracdo Publica surge assim como um principio de enorme relevo e
significado no plano garantistico, constituindo um limite externo ao exercicio do poder discricionario da
Administracdo. Isto significa que qualquer decisdo da Administracdo, que seja violadora deste principio, mesmo
no ambito do exercicio do poder discricionario, sera ilicita por violagdo da lei. Para que o principio da
imparcialidade seja violado ndo se exige a prova de uma actuacdo concreta de parcialidade. Basta que um
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de defender os administrados contra os arbitrios da Administracdo, por outro lado defende e
resguarda a Administracdo duma eventual actuacdo dos seus agentes, que vise fins pessoais
ou interesses subjectivos. O que através dele se pretende alcancar € uma actuagdo isenta,
objectiva, neutral, independente, sem favoritismos nem privilégios, em suma, sem a
representacdo de factores de ponderacdo diferentes daqueles que formam o nucleo do
interesse juridicamente protegido. Este principio esta intimamente ligado com o principio da
transparéncia**, onde se afirma que esta desempenha o papel importantissimo de para-fogo e
proteccdo da imparcialidade. Com a transparéncia contribui-se para “assegurar a boa imagem
e 0 bom nome da Administracdo Publica”, gerando assim “confianca nos cidaddos que com
ela se relacionam”.

Para nos, a gestdo dos servicos de interesse econdémico geral, deve ser de forma
transparente, onde ndo se crie a minima suspeita que se esta favorecer grupos de interesse
(corporagcfes) com a concessdao desses servigos e a financia-los de forma desproporcionada
por via das compensacdes de prestacdo de servico publico. Na andlise dos principios gerais do
direito, acolhidos pelas normas de direito administrativo, que se aplicam na sua amplitude e
de forma transversal & gestdo dos servigos de interesse econdmico geral, encontramos: O
principio da transparéncia intimamente ligado ao principio da imparcialidade com vista ao
reforco da confianga dos cidaddos que se relacionam com a Administracdo e alguma conexao
com o principio da boa-fé, quando se exige o dever de informacdo com clareza e
objectividade, de fundamentacdo e de participacdo dos cidaddos; o principio da
proporcionalidade. Os principios da transparéncia e da proporcionalidade, que séo de grande
relevancia, operam em cumulo, de forma muito evidente, na gestdo dos servicos de interesse
econdmico geral, pelo que, vamos analisa-los a frente com mais detalhe.

No Relatério®** ** do Parlamento Europeu, sobre a reforma das regras da U.E. em
matéria de auxilios estatais aplicaveis aos servicos de interesse econdémico geral,

considerando que as compensagdes compreendem todas as vantagens concedidas pelo Estado

determinado procedimento ponha em perigo as garantias de isencéo, de transparéncia e de imparcialidade. “Nao
basta & Administracdo ser imparcial, € preciso também que pare¢a imparcial ja que 0 que estd em causa é evitar a
pratica de certas condutas da Administracdo, que possam ser tidas como susceptiveis de afectar a imagem
publica de imparcialidade”, in Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, Processo 730/04 de 13 de Janeiro
de 2005.

%3 'SOUSA, Anténio Francisco de (2012), p.25 e (2011), p. 423.

1% GORJAO-HENRIQUES, Miguel (2010), p. 358 — Relatério um dos actos atipicos da Uni&o como, entre
outros, as resolucdes, conclusdes, comunicagdes, cartas administrativas de arquivamento de processos, cédigos
de conduta, relatdrios. Sendo atipicos por ndo estarem previstos no art.° 288.° do TFUE, “sdo desprovidos de
efeitos juridicos obrigatorios, sem que isso signifique a auséncia de juridicidade”.

145 Relatério de 24 de Outubro de 2011 da Comisséo dos Assuntos Econdémicos e Monetérios com Relator Peter
Simon.
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ou obtidas gracas a recursos estatais, 0s instrumentos juridicos sobre essa mateéria, “devem ser
ainda mais claros, mais simples, mais proporcionados e mais eficazes”, salientando-se
também, que o “ato de atribui¢do de responsabilidades é uma garantia de transparéncia que
tem de ser mantida, a fim de dar mais visibilidade aos cidad&os”, ndo esquecendo, como
muito importante, que os montantes de compensacao aos servicos de interesse econdémico
geral ndo distorcam a concorréncia ou prejudiquem outras empresas ndo compensadas que
operam nos mesmos sectores ou mercados, 0 que se afere pela simplificacdo, clareza e
proporcionalidade.

No essencial, hd muito tempo que o Direito Administrativo se havia deslocado para a
administracdo de prestacdo “com 0s seus elementos tipicos: principios de eficiéncia, servico
ao cidadao e intercambio e correlacdo entre prestacdo e contraprestacdo.” Neste conceito de
prestacdo comegasse a sentir a necessidade de “completar e inclusivamente substituir o
principio prestador com ou por principios novos: coordenacdo, ponderagdo e estabelecimento
de prioridades e concordancia pratica entre necessidades e interesses, bens e objectivos, assim
como planificacdo”**®. Na nossa opini&o, a introducdo de novos principios na actual gestdo
das actividades publicas requer, como dissemos atras, maior operatividade, além do principio
da eficiéncia, também dos principios da transparéncia e proporcionalidade.

3.2 — Principio da Transparéncia

Da exposicao anterior retira-se que a transparéncia esta intimamente ligada ao principio
da imparcialidade e é um dos corolarios do principio da boa-fé.

Da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo, real¢a-se que “a objectividade,
a neutralidade e a transparéncia sdo alguns corolérios do principio da imparcialidade™**’.

Em conformidade com o principio da transparéncia, que constitui uma garantia
preventiva da imparcialidade, os 6érgdos da Administracdo devem actuar por forma a darem de
si mesma uma imagem de objectividade, isengéo e equidistancia dos interesses em presenca,
de modo a projectar para o exterior um sentimento de confianga*.

O CPA, no seu artigo 6°, estabelece que a funcdo administrativa deve tratar de forma

justa e imparcial todos os que com ela entram na relagdo. O principio da imparcialidade

146 Apud PAREJO ALFONSO, in ESTORNINHO, Maria Jodo (2009), p. 101.
147 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, Processo 730/04 de 13 de Janeiro de 2005.
148 SOUSA, Anténio Francisco de (2010), p. 58.
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obriga a Administracdo, nas suas relacbes com os particulares, a igualdade de tratamento dos
interesses dos cidaddos, através de um critério uniforme de prossecucdo do interesse
plblico™.

Os principios com particular pertinéncia no que concerne ao concurso publico e a
problemética que é objecto do parecer sdo os da objectividade e da publicidade. O primeiro
decorre, sobremaneira, dos principios da igualdade, da justica, da proporcionalidade e da
prossecucao do interesse publico, e o segundo resulta de todos eles, e ainda, do principio da
transparéncia. A luz do principio da publicidade, corolario do principio da transparéncia, é
vedada a Administracdo a ac¢do ou omissdo susceptivel de fazer surgir o favorecimento ou o
desfavorecimento de qualquer dos concorrentes. Por forca do principio da igualdade as
propostas devem ser apreciadas apenas em funcdo do seu meérito objectivo. Violaria o
principio da legalidade o facto de a Administracdo anunciar determinados critérios de
adjudicacdo e, na fase de adjudicacgdo, acrescentar outros, susceptiveis de afectar as legitimas
expectativas dos concorrentes. Com efeito, nesta Gltima fase ndo podem ser introduzidos
factores decisivos que alterem os critérios indicados no anudncio ou no programa do
concurso™.

A transparéncia do procedimento decisério, no seu todo, constitui uma importante
garantia preventiva da imparcialidade. Actuar com transparéncia contribui para a
objectividade, isencdo e equidistancia dos interesses em presenca. Uma ac¢do com
transparéncia contribui para a boa imagem da Administracdo. A falta de transparéncia
equivale a “um manto que oculta a actuacdo administrativa e que levanta a suspeita de falta de
imparcialidade. Se ndo ha transparéncia, ndo ha aparéncia de imparcialidade, mas suspeita de

parcialidade™*>*

. Qualquer suspeita de ndo imparcialidade deve ser afastada da actuacdo da
Administracdo Publica. Segundo o autor, a transparéncia reforca também o bom nome da
Administracdo. A transparéncia na Administragdo Publica funciona como uma linha avancada
para garantir a imparcialidade da actuacdo, promove a sua confianca e reforca a sua

credibilidade.

9 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de Fevereiro de 1993.

1% 5OUSA, Marcelo Rebelo de (1994), p. 63 a 75.

131 Apud LEWALLE, Paul, Contentieux administratif, in SOUSA, Anténio Francisco de (2012), p.29. Segundo
acorddo CE de 9-1-2002, o principio da imparcialidade constitui um principio geral do direito que em regra se
aplica a todo o 6rgdo da Administracdo activa. Uma violacéo deste principio ndo exige que seja feita a prova da
parcialidade, mas é suficiente uma aparéncia de parcialidade.
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Como esté no art.° 6.°A do CPA, “no exercicio da actividade administrativa e em todas
as suas formas e fases, a Administracdo Publica e os particulares devem agir e relacionar-se
segundo as regras da boa-fé”. No cumprimento das regras da boa-fé, condutas que tanto se
podem exigir & Administracdo Publica na sua relagdo com privados, como a estes na sua
relagdo com a Administragdo, “devem ponderar-se os valores fundamentais do direito,
relevantes em face das situacOes consideradas, e, em especial: - a confianga suscitada na
contraparte pela actuacdo em causa” e “o0 objectivo a alcangar com a actuacdo empreendida”.
Desta norma retira-se que “no exercicio da actividade administrativa (...) a Administracdo

Publica” deve agir “e relacionar-se segundo as regras da boa-fé2

. A perspectiva da fungéo
administrativa, como elemento de previsdo da norma, confere, segundo o autor, maior clareza
e objectividade a norma da boa-fé administrativa, enquanto norma incidente sobre o modo do
exercicio da funcdo administrativa. Esta construcdo permite englobar no seu a&mbito
normativo as entidades privadas que prosseguem fins de interesse geral por forca das
concessdes de servicos publicos. Continuando com a interpretacdo da norma, do lado da
conduta que se exige a administracdo na sua funcdo administrativa, a norma impde a
administragdo um determinado efeito juridico e que a conduta se conforme a um parametro de

boa-fé. Pela norma, hd um dever de agir com boa-fé e uma proibigdo de agir com ma-fé.

O principio da boa-fé remete a Administracdo Publica para um padrdo ético de
comportamento na sua relagdo com os cidadédos, agindo de forma correcta, leal e sem
reservas. Trata-se de um principio programéatico de comportamento que se materializa através
da observancia de outros principios: O principio da tutela da confianga administrativa e o
principio da primazia da materialidade subjacente®>. O principio da proteccéo da confianca
remete-nos para a tutela da estabilidade dos actos da Administracdo Publica, como condi¢do
indispensavel a seguranca dos cidaddos e a permanéncia e estabilidade da ordem juridica; o
principio da primazia da materialidade subjacente exige que a actividade administrativa seja
orientada para a tutela substancial das situac6es juridicas, em vez de ser direccionada para as
formalidades. De uma forma normalizada de regras para proteger a certeza aplicativa e,
“acima de tudo, da previsibilidade do resultado, operando como uma garantia do exercicio

ndo arbitrario” (poder discricionario) do poder. Esta garantia no exercicio da funcéo

152 | OPES, Pedro Moniz (2011), p. 219 a 221.
153 Ibidem, p. 256 a 307.
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administrativa, hoje normalizada a um nivel global™, “expressa-se na imposicdo de normas
sobre formalidades procedimentais e sobre requisitos formais de formulacdo de uma decisédo

que, sob um ponto de vista subjectivo, asseguram no essencial:"**®

a participacdo dos
particulares nas decises que lhe séo dirigidas; a transparéncia e publicidade do processo de
formagdo da decisdo administrativa; a previsibilidade dessa mesma decisdo; a sua
compreensdo. Daqui decorre que a transparéncia convoca o direito e o dever de informacéo

(publicidade), de fundamentacdo e de participacdo dos cidadaos.

O principio da transparéncia “é a expressdo de um paralelismo assumido entre 0s
procedimentos inerentes ao Estado de Direito nos ordenamentos estaduais e 0s procedimentos
de uma Unido Europeia”**®®. O art.° 14.° do TFUE reconhece o papel desempenhado pelos
servicos de interesse econémico geral na promocdo da coesdo social e territorial e solicita &
Unido e aos Estados Membros para que esses servi¢os funcionem com base em principios e
em condic¢Bes que lhes permitam cumprir as suas missGes. Os principios inspiradores sdo a
continuidade, a igualdade de acesso, a universalidade e a transparéncia dos servi¢os. O
art.°15.° do TFUE com o propdsito da Unido promover a “boa governacdo e assegurar a
participacdo da sociedade civil”, a sua actuacao deve pautar-se “pelo maior respeito possivel
pelo principio da abertura” com transparéncia. O n.° 3 deste art.° 15.° e 0 art. 42.° da CDFUE
reconhecem o direito dos cidaddos da Unido aos documentos das instituicbes, Orgaos e
organismos da Unido.

J& na declaracéo n.0 17

, relativa ao direito de acesso a informacéo, ficou registado que
a transparéncia do processo decisorio reforca o caracter democratico das Instituicdes e a
confianca do publico na Administracdo. Isto passou-se na Gltima década do século passado.
Da Declaracdo anexa ao Tratado, ficou a recomendacdo a Comissdo para apresentar ao
Conselho, um relatério sobre medidas destinadas a facilitar o acesso do publico a informacéo
de que dispdem as Instituicdes.

Como atras referimos, no dominio do direito da Unido Europeia, o principio da
transparéncia reconhece o direito a qualquer individuo de aceder aos processos que se lhe
refiram. E a este principio “que se fica a dever o direito de acesso a informacéo procedimental

como um direito geral, maxime aos documentos detidos pelas instituicbes da Unido, em

1 Como exemplo, as normas internacionais de contabilidade (NIC's) que sdo regras uniformizadas que
contribuem para a comparabilidade da informac&o financeira.

15| OPES, Pedro Moniz (2011), p. 290 e 291.

% DUARTE, Maria Luisa, (2011), p. 147.

57 Declaragdo anexa ao Tratado de Maastricht.
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detrimento da concepcdo anterior, que concebia este direito como um direito de natureza
instrumental de acesso & justica™®.

O principio da abertura™ reclama uma acrescida transparéncia na actuacdo das
instituicBes europeias, “devendo estas prosseguir uma estratégia de comunicagdo activa sobre
as tarefas da Unido e sobre as suas decisdes, e simultaneamente utilizar umas linguagem
acessivel e facilmente compreensivel por todos os cidaddos europeus”, por forma a aumentar

a sua confianca nas instituices'®

. A abertura e a transparéncia da informacéo a prestar aos
cidaddos, com vista a sua participacdo na vida democratica da Unido, esta previsto nos artigos
1° e 10.° do Tratado da Unido Europeia (TUE), onde estd expresso que “as decisdes sdo
tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais proximo possivel dos

cidadaos”.

Sobre o principio da transparéncia no &mbito dos servicos de interesse geral, RODRIGO
GOUVEIA™ refere “que é importante para os consumidores que 0s servicos de interesse
geral funcionem com normas que visem a transparéncia”. Para o autor, a transparéncia devera
ser assegurada através do estabelecimento de regras precisas em toda a sua amplitude, que as
autoridades publicas ajam em completa transparéncia, desde a tomada da decisdo de
concessdo dos servigos, passando pelo fornecimento dos servicos, pela sua regulacéo e
também pela forma do seu financiamento.

Segundos os autores'®® decorrem do principio da boa-fé, entre varios principios de

servico de interesse geral'®

, 0 principio da transparéncia, do qual exige, entre outros, as
empresas encarregues de garantir o servico publico o “dever de assegurar a informacéo de
todos os procedimentos subjacentes a prestacdo do servico em concreto”, desde a fixacdo dos
precos, possiveis alteracdes, formas de fornecimento e regulagdo. A transparéncia é de
extrema importancia no procedimento de fixacao de tarifas e precos.

No acérddo® do Supremo Tribunal Administrativo, a transparéncia, como um dos

coroléarios do principio da boa-fé, estd associada a clareza e completude da informacéo

18 SILVA, Susana Tavares da (2010), p. 33.

159 Enunciado no art.? 15.9, n.°1 do Tratado da Uni&o Europeia (TUE).

10 pPORTO, Manuel Lopes e ANASTACIO, Gongalo (2012), p. 245 a 251.

161 GOUVEIA, Rodrigo (2001), p. 33.

162 SIMOES, Fernando Dias, ALMEIDA, Mariana Pinheiro (2012), p. 74 e 75.

183 Universalidade, igualdade, continuidade, adaptabilidade, qualidade e seguranca.

164 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, Processo 0299/09 de 10 de Setembro de 2009.
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prestada, tendo em vista permitir que o mercado actue de “forma esclarecida, livre e

sustentada”*®°.

A Comissdo Europeia em comunicacio'®®

, sobre a aplicacdo dos principios pelas
instituicdes, refere que € imperativo assegurar a transparéncia dos argumentos sobre a
subsidiariedade e a proporcionalidade, para que os diferentes actores possam debater de forma

construtiva a validade das suas posi¢oes.

J4 antes, em 2004, a Comissdo Europeia*®’ apelou ao principio da transparéncia como
noc¢do-chave para a elaboracdo e a aplicacdo das politicas publicas relativas aos servicos de
interesse geral. O principio da transparéncia assegura as autoridades publicas a possibilidade
de exercer as suas responsabilidades e garante que as escolhas democraticas possam ser
efectuadas e respeitadas. Este principio devera aplicar-se a todos os aspectos do processo de
execucao e abranger a definicdo das miss@es de servigo publico, organizacdo, financiamento e
regulamentacdo dos servi¢cos, bem como a sua producéo e avaliacao, incluindo os mecanismos
de tratamento das queixas apresentadas. Segundo a Comissdo, a aplicacdo da legislacédo
comunitaria j& contribuiu para melhorar a transparéncia e a prestacdo de servicos de interesse
geral na Unido. A Comissdo, como é afirmado na comunicacdo, esta determinada a trabalhar
para aumentar ainda esta transparéncia em todas as suas politicas relativas aos servicos de
interesse geral. Aos Estados-Membros compete também garantir a transparéncia completa na
aplicacdo da legislacdo comunitiria e de outras disposi¢cGes nacionais aplicaveis. Este
proposito do aumento da transparéncia, referido na mesma comunicacdo, onde se evoca a falta
de clareza, em certos dominios, da aplicacdo das regras comunitarias aos servi¢os de interesse
geral. Mais especificamente salienta-se frequentemente a aplicacdo das regras em matéria de
auxilios estatais ao financiamento dos servigos de interesse geral, bem como as regras
relativas aos contractos publicos e as concessbes de servigos. Nesse sentido, a Comissao ira
continuar a desenvolver esfor¢os constantes a fim de melhorar a seguranca juridica ligada a
aplicacdo do direito comunitario ao fornecimento dos servicos de interesse geral, sem prejuizo
da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias e do Tribunal de

Primeira Instancia, como atras ja nos referimos.

165 No ambito da Lei-Quadro das Privatizacdes (Lei n.° 11/90 de 5 de Abril).

66 COM (2011) 344 final, de 16 de Junho - Relatério da Comissdo sobre a subsidiariedade e a
proporcionalidade.

167 COM (2004) 374 final de 12 de Maio, p. 11 e 12.
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3.3 — Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade ou da proibi¢cdo do excesso — que num Estado de
Direito Democratico, vincula as acces de todos os poderes publicos'®® — refere-se a
necessidade de uma relacéo equilibrada entre meios e fins. Erigido ao status de principio geral
de Direito, sedimentou-se a idéia de submissdo de todos os poderes publicos ao principio da
proporcionalidade. Como principio geral de um Estado de Direito, devendo, pois, o Estado-
legislador e o Estado-administrador adequar a sua acdo aos fins pretendidos e ndo configurar
medidas que se revelem desnecessarias ou excessivamente restritivas. Os actos (praticados
por qualquer ente do Estado) ndo devem, para realizar os seus fins, empregar meios que se
cifrem, pelo seu peso, em encargos excessivos (e, portanto, ndo equilibrados) para 0s seus
destinatarios.

A vinculacdo dos poderes publicos ao principio da proporcionalidade deve ser
interpretada em sentido amplo, ja que todos os dominios destes estdo vinculados ao
cumprimento de um dever de atuacdo proporcional independentemente da forma que essa
atuacdo revista ou dos direitos em questédo.

O exercicio de poderes discricionarios, precedido do fim que a Administracdo tem que
prosseguir, envolve uma operacdo de interpretacdo da norma que concede o poder
discricionario™. Dito de outro modo, no exercicio do poder discricionario (tomada de
decisdo), a autoridade é colocada na situacdo de encontrar a solucdo que, tendo em
consideracdo os fins da lei (fins a prosseguir), por um lado, e as circunstancias concretas, por
outro, assegure, em concreto, a solugdo mais justa e oportuna (em termos de maior
performance possivel)*®. Segue-se o teste de adequacio, mediante o qual cumpre identificar
as alternativas de ac¢do disponiveis (meios), tecnicamente adequadas a realizacdo daquele
fim, em concreto'’*. Assim, a Administracdo deve principiar por indagar o fim da lei de
autorizacdo e 0s aspectos a considerar para a prossecucdo desse fim. Depois, devera apreciar o
caso concreto e encontrar a sua decisdo. Trata-se de um procedimento em que s&o
considerados aspectos de oportunidade e conveniéncia, a par de uma grande diversidade de

limitagbes de natureza estritamente juridica, como os principios gerais de direito, 0s

168 CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 272, onde o autor conclui que o principio da proporcionalidade se aplica
a “todas as espécies de actos dos poderes publicos”.

169 ALMEIDA, Mério Aroso de (2007), p. 53.

0. SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 459 e 460.

11 ALMEIDA, Mério Aroso de (2007), p. 53.
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principios de direito administrativo, os direitos fundamentais, etc. ".}’> Neste processo
valorativo, que precede a decisdo, a administracdo deve ponderar a relagcdo custo-beneficio, a
proporcionalidade entre os interesses em causa. Ndo devemos esquecer que se trata de uma
escolha (com limitagdes varias, mas ainda assim, uma escolha).

O principio em apreco, analiticamente, desdobra-se em trés subprincipios constitutivos:
adequacao, exigibilidade e proporcionalidade em sentido restrito. Temos assim, que a medida
ou decisdo a tomar deve ser adequada (apta) a atingir o fim atribuido pela lei, a medida deve
ser exigivel, indispensavel ou absolutamente necessaria para alcancar o fim e finalmente, a
medida deve ser suportavel pelos atingidos*’.

Dessa forma, o juizo final de proporcionalidade (em sentido amplo) sera o resultado da
avaliacdo prudencial destes subprincipios.

A preceder os testes de proporcionalidade, como acima referimos, temos a previsao
legal, devemos partir de normas que expressamente refiram o principio da proporcionalidade
e depois temos a determinacdo do fim, ou seja, garantir a “justa relacdo” (equilibrio) entre
vantagens a prosseguir e os custos das medidas a adoptar'".

A ordem ldgica de aplicacdo dos trés subprincipios deve-se realizar segundo uma regra
de precedéncia, do mais abstracto para o mais concreto. Ou, dito de outro modo, para aferir se
um acto (meio) fere o principio, o exame da proporcionalidade inicia-se pelo recurso ao
subprincipio da adequacdo, aferindo-se, em abstracto, se um certo meio (usado pela
administracdo) é idoneo (apto ou ajustado) para a realizacdo de um certo fim, fixado na lei.
Uma resposta negativa a este exame prejudica, logicamente, a necessidade de passar para o
subprincipio seguinte (necessidade ou exigibilidade).

Sdo trés os subprincipios ou “testes” co-envolvidos na afericdo do respeito pelo
principio da proporcionalidade, todos eles de verificagdo cumulativa, “uma vez que SO
superando todos estes” testes se conseguira “atingir o fim desejado”.!”® Estes juizos, ainda
que sejam aqui apresentados de forma isolada por motivos de clareza expositiva, ndo podem
ser vistos como sendo absolutamente estanques entre si, pois, ainda que uns antecedam
logicamente outros, acabam por se inter-influenciar e implicar mutuamente.*"®
Dessa forma, o juizo final de proporcionalidade (em sentido amplo) sera o resultado da

avaliacdo prudencial destes subprincipios.

172 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 459 e 460.
1 |hidem, p. 403 e 404.

1% Ibidem, p. 405 e 406

1> | OPES, Dulce Margarida de Jesus (2003B), p. 62.
176 |dem.
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Teste da adequacéo

Diz-se que uma medida é adequada quando, “numa analise ex-ante”, ela se revela
idonea (apta) para atingir o fim proposto. Assim, importante € “controlar a relagdo de
adequacdo medida-fim”.}"’

E este controlo, extremamente importante relativamente ao poder discricionario e ao
poder vinculado da administracdo, é mais dificil quando se trata “de um controlo do fim das
leis dada a liberdade de conformacéo do legislador”."®

No entendimento de JORGE MIRANDA, a adequacdo significa que “a previdéncia se
mostra adequada ao objectivo almejado, se destina ao fim contemplado pela norma, e ndo a
outro; significa, pois, a correspondéncia de meios e fins”.}"®

ANTONIO SOUSA entende que “uma medida é adequada quando seja apta a atingir o
fim em vista ou, no minimo, contribua claramente para atingir esse fim”.**

Em conformidade com o exposto, a administracdo esta, portanto, obrigada a adoptar das
medidas que se mostrem idoneas (adequadas) com vista ao fim pretendido, sob pena dessas
medidas serem submetidas ao controlo jurisdicional.

O principio da conformidade ou da adequacdo dos meios implica que a relacdo meio-
fim pela qual o decisor optou se traduza num critério de idoneidade, aptiddo ou utilidade®®".
No tocante a possibilidade de reconstrucdo do conjunto de alternativas possiveis substituindo
as delineadas pelo autor do acto por parte dos érgdos de controlo, dependera dos poderes de
que eles disponham. Sendo uma revisdo de mérito, essa nova e completa averiguacao estara
na sua disponibilidade, mas, se se tratar de um controlo de legalidade, o objeto do controlo é a
propria deciséo.

A adequacdo constitui uma exigéncia permanente nas relagdes de todos os 6rgdos ou

entidades estaduais com os cidadaos.

17 Nessa linha, veja-se Gomes Canotilho, Direito ..., ob. cit, p. 264, “(...) a exigéncia de conformidade
pressupde a investigacdo e a prova de que o acto do poder publico é apto para e conforme os fins justificativos da
sua adopcdo (...)”. Em sentido idéntico, AROSO ALMEIDA refere que “uma vez identificado com suficiente
precisdo, por interpretacdo da norma, o fim a prosseguir, hd que identificar, de entre os meios disponiveis,
aqueles que, atendendo as circunstancias concretas da accdo, se apresentam tecnicamente adequados a realizacao
do fim”, in ALMEIDA, Mério Aroso de (2007).

%8 CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 270.

9 MIRANDA, Jorge (2000), p. 207.

180 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 406.

181 | OPES, Dulce Margarida de Jesus, (2003B), p. 62 e 63.
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Teste da exigibilidade ou necessidade

“O principio da exigibilidade, também conhecido pelo principio da necessidade ou a de
menor ingeréncia possivel, coloca a ténica na ideia de que o cidaddo tem direito a menor
desvantagem possivel™®?, Assim, requer-se que a administracdo, para a prossecucdo de
determinado fim, escolha, entre todas as medidas possiveis, aquela que seja menos onerosa
para o cidadé&o.

Este subprincipio é também designado pela doutrina como principio da menor
afectacdo possivel ou principio do meio mais suave (benigno). E facilmente se percebe o
alcance deste principio.

Dada a subjectividade do principio, ha elementos da exigibilidade que convém analisar,
como sugere GOMES CANOTILHO a saber: a exigibilidade material, pois o meio deve
ser 0 mais poupado possivel quanto a limitacdo dos direitos fundamentais; a exigibilidade
espacial aponta para a necessidade de limitar o ambito de intervencdo; a exigibilidade
temporal prossupde a rigorosa limitagdo no tempo da medida coactiva do poder publico; a
exigibilidade pessoal significa que a medida se deve limitar a pessoa ou pessoas Cujos
interesses devem ser sacrificados.

Na verdade, muitas medidas da administracdo sao restritivas (de interesses e direitos
subjectivos dos cidad&do). Ora, tais restricOes, apenas podem ser admitidas para alcancar os
fins em vista, porque a administragdo nao dispde de outros meios menos restritivos para
atingir o mesmo desiderato.

O que se pretende com este principio é, perante 0 caso concreto, averiguar se existiam
meios alternativos para a realizagdo do mesmo fim; se a administragdo optou (tal como estava
obrigada), de entre todos 0s meios possiveis, por aquele que se apresente mais benigno ou
Menos 0Neroso; se entre esses meios, havia ou ndo diferencas quanto ao grau de intensidade
(onerosidade) para os seus destinatarios (das medidas restritivas).

Esta preferéncia pelo meio que cause um impacto menos significativo nos bens
juridicos em confronto acaba por implicar, na perspectiva paralela, um “direito a menor

desvantagem possivel” ou a mobilizacdo, na terminologia utilizada nos Estados Unidos da

182 CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 270.
183 Ibidem.
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“least restrictive”, desde que o meio alternativo e menos restritivo se revele igualmente
adequado™®.

Portanto, acompanhamos ANTONIO DE SOUSA quando diz que “na pratica, o critério
da exigibilidade, necessidade ou indispensabilidade constitui o limite mais importante da
actuacao administrativa no ambito da aplicagdo do principio da proporcionalidade”.*®

Trazendo ainda a colacdo o entendimento de AROSO DE ALMEIDA que, a proposito
do subprincipio em apreco, aduz que importa “proceder a avaliacdo dos custos juridicos
ligados & concreta utilizacdo de cada um dos meios tecnicamente utilizaveis, por forma a
assegurar que a opg¢ao recaia, de entre as solucbes disponiveis que se apresentam adequadas a
realizacdo do fim, sobre aquela que se revele menos gravosa, por impor menores sacrificios
aos valores e bens envolvidos”.*®

Com o critério da exigibilidade, pretende-se que se analisem as especificidades do caso
concreto e se averigue se a escolha da administracdo, ao restringir um bem ou interesse em

beneficio de outro, o fez em obediéncia a menor afectacdo possivel.

E podemos dizer que a exigéncia da adop¢do da medida menos onerosa para o cidadéo,
corporiza a propria ideia de proporcionalidade. De resto, tal deducdo extrai-se da parte final
do n° 2, do art.’ 18° da CRP que, referindo-se as restricdes dos direitos, liberdades e garantias,
ordena que aquelas (restricdes) se limitem “ao necessario para salvaguardar outros direitos ou

interesses constitucionalmente protegidos”.*®’

Teste da Proporcionalidade em sentido estrito

O que se pretende com este principio é medir a relagdo existente entre a carga coactiva
decorrente da medida adoptada e o peso especifico do ganho de interesse publico que com tal
medida se visa alcancar.

O resultado obtido ap06s a intervencdo deve ser proporcional (em sentido estrito) a carga

coactiva da mesma. Assim, quando o grau de intensidade da intervengéo seja desproporcional

184 |_OPES, Dulce Margarida de Jesus (2003B), p.67.

185 SOUSA, Anténio Francisco de (2011), p. 407.

186 ALMEIDA, Mério Aroso de (2007), pag. 48 e ss.

187 A\ este proposito, pronunciou-se o acérdéo do STA, 10 de Outubro de 1998: “A administracio est obrigada,
ao actuar discricionariamente perante os particulares, a escolher de entre varias medidas que satisfazem
igualmente o interesse publico, a que menos gravosa se mostrar para a esfera juridica daqueles”.
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(por manifestamente superior) com o fim pretendido, a administracdo deve abster-se de a

praticar.

O principio da proporcionalidade em sentido estrito, também é conhecido, nas palavras
de GOMES CANOTILHO, como o principio da “justa medida™®®. Para este autor, trata-se de
equacionar os meios e o fim mediante um juizo de ponderacdo, com o objectivo de se avaliar
se 0 meio utilizado é ou ndo desproporcionado em relagdo ao fim. Em resumo, mas
decididamente, pesam-se as “desvantagens dos meios em relagdo as vantagens do fim.”*%®

Voltando a opinido de AROSO DE ALMEIDA, neste subprincipio, sempre que o
quadro normativo o consinta, ha que proceder a ponderacdo entre o “desvalor da solucéo
escolhida e o valor do fim a atingir”, para o efeito de determinar se existe “despropor¢éo entre
o valor do fim e o desvalor do meio” porque o0 “menos custoso dos meios adequados a
realizacdo do fim proposto se revela, ainda assim, excessivo, em termos de poder justificar
que se prescinda de prosseguir o fim™%,

Em sentido semelhante, aponta JORGE MIRANDA, para quem, este subprincipio (além
da ideia de “justa medida”) implica para a administracdo “uma correcta avaliacdo da
providéncia em termos quantitativos (e ndo s qualitativos); que a providéncia nao fique
aquém ou além do que importa para se obter o resultado devido — nem mais nem menos.”**

Continuando nos ensinamentos de GOMES CANOTILHO, ndo podemos esquecer uma
outra face (bem menos difundida) do principio da proporcionalidade. Referimo-nos agora a
ideia de “proibicdo por defeito”. De facto, a acep¢do mais usual deste principio é a de proibir
medidas coactivas excessivas ou ingeréncias desmesuradas na esfera juridica dos particulares.
Porém, uma outra vertente deste principio (menos referida, mas ndo menos importante) é a
“proibicdo por defeito”. Sucede quando, as “entidades sobre quem recai um dever de
proteccdo adoptam medidas insuficientes para garantir uma proteccdo constitucionalmente

adequada dos direitos fundamentais.”*

188 Sobre o principio da proporcionalidade em sentido estrito, cf. acérddo do TC, n® 187/2001, “(...) trata-se de
exigir que a intervencao nos seus efeitos restritivos ou lesivos se encontre num a relacdo “calibrada” — de justa
medida — com os fins prosseguidos, 0 que exige uma ponderacdo, graduacdo e correspondéncia dos efeitos e das
medidas possiveis”. Veja-se ainda, a este propdsito, o acérddo do STA de 19 de Marco de 1999: “(...) o
principio da proporcionalidade reclama o principio da justa medida na prossecucao do interesse publico, com
vista a evitar o0 excessivo gravame para a esfera juridica dos administrados (,,,)”.

189 CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 270.

1% ALMEIDA, Mério Aroso de (2007), p. 54.

11 MIRANDA, Jorge (2000), p. 207.

%2 CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 273.
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Do teste de Proporcionalidade, em sentido estrito, retira-se que uma medida sO sera
proporcional se dela decorrerem, de forma razoavel ou adequada, mais beneficios, tendo em
vista a consecucdo do fim proposto, do que prejuizos para os restantes direitos, interesses ou
bens juridicos em confronto. Daqui decorre que uma medida, ainda que seja a menos lesiva
possivel, pode, mesmo assim, continuar a ser excessivamente restritiva, quando se colocam na
balanca a medida dos interesses por ela afectados — a sua “carga coativa”- e a medida dos
interesses por ela prosseguidos™®. Esta maxima do principio da proporcionalidade é tributaria
de uma exigéncia de ponderacdo de bens e interesses em confronto, ou de balango custos-
beneficios, pois apela para uma idéia de “justa medida” ou proporcao entre bens juridicos em
confronto. E desproporcionada, portanto, a medida que ndo demonstre manter um equilibrio
razoavel ou estrito, tendo em conta o tipo e intensidade dos bens afectados, bem como as
exigéncias, mais ou menos fortes, do interesse publico, sendo-lhe vedado, em qualquer caso,
afectar o conteudo essencial dos direitos, liberdades e garantias, ainda que este seja aferido no
caso concreto em face dos resultados a que se chegue através desta especifica metodologia de
ponderacao’®.

A exigéncia da proporcionalidade nesta dimensdo alia-se a necessidade de
fundamentacdo, pois, quanto maior peso tiverem esses direitos ou bens juridicos e mais
gravosa se revelar a sua restricdo, mais exigente devera ser a justificacdo mobilizada para a

adopcdo de tal medida.

Como fizemos referéncia atrds, numa interpretacdo mais recente do principio da
proporcionalidade e que se adequa ao tema deste trabalho, este principio incide sobre relac6es
de meio-fim, pretendendo-se na ponderacdo entre os meios e os fins a prosseguir, a

1% a0 nivel da necessidade, da adequacdo e equilibrio “entre os meios

optimmizacéo
empreendidos para a prossecucdo de determinados fins e os fins a prosseguir através desses
meios™®. Em sentido amplo, o principio da proporcionalidade impde uma limitacdo da
decisdo discricionaria. A transparéncia que se exige no financiamento dos servicos de

interesse econdémico geral, opera com principio da proporcionalidade tal como o descrevemos.

193 | OPES, Dulce Margarida de Jesus (2003B), p.69.

9% ibidem.

1% Na ciéncias econémicas e financeiras, optimizar significa gerir em simultaneo, respectivamente, gastos e
rendimentos, e ou despesas e receitas, por forma a minimizar os primeiros e a maximizar os segundos. Isto, em
simultaneo, minimizar os sacrificios e maximizar os beneficios é designado por optimizagao.

1% | OPES, Pedro Moniz (2011), p. 303 e 304.
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3.4 - O principio da proporcionalidade no direito da unido europeia

197 esta incluido no

No ambito do Direito Comunitario, o principio da proporcionalidade
rol dos principios gerais, possuindo previsao expressa no art. 5° do Tratado da Uni&o Europeia
(TUE)™® e no Protocolo anexo ao TFUE'®®. Contudo, o seu desenvolvimento juridico deriva-
se das jurisprudéncias do Tribunal de Justica da Unido Europeia. A elaboracao jurisprudencial
do principio da proporcionalidade no Direito Comunitario teve inicio no ambito da
Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago atraves do conceito de “desvio de poder”, previsto
no artigo 33.2 do Tratado CECA®®. J4 nessa fase, o Tribunal de Justica ponderou as vantagens
e as desvantagens decorrentes da adopcdo de determinadas medidas da Alta Autoridade para a
reducdo de precos quando as empresas ndo asseguravam os objectivos da convencéo®”. Para
o Tribunal o argumento nao era linear, porque, nos termos de uma “norma juridica geralmente
admitida, a reaccdo indirecta da Alta Autoridade a um acto ilicito das empresas deve ser
proporcionada & envergadura deste”?®2. Continua o acérdao, por essa razdo, a Alta Autoridade

203

sO poderia reduzir a perequacdo”” numa medida equivalente aguela em que as empresas ndo

tivessem baixado 0s seus pregos, nos limites previstos.

97 Sobre o tema vide CANOTILHO, JJ Gomes (2003), p. 267 a 270; Sobre a europeizagdo do principio da
proibicéo do excesso, entendido como principio da proporcionalidade, afirma o autor que a Administragdo, sob o
poder jurisdicional, deve exercer o controlo da proporcionalidade, lembrando a sua natureza equitativa, com
padrdes de razoabilidade, tanto na coeréncia, na adequagdo como na necessidade.

198 0 seu art.? 5°-1 dispde que a “delimitacdo da Uni&o rege-se pelo principio da atribuicdo. O exercicio das
competéncias da Unido rege-se pelos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade” e o n.° 4 dispde que
“em virtude do principio da proporcionalidade, o contetdo e a forma da ac¢do da Unido ndo devem exceder o
necessario para alcancar os objectivos dos Tratados. As instituicdes da Unido aplicam o principio da
proporcionalidade em conformidade com o Protocolo relativo a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade”.

199 protocolo relativo & aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, previstos no art.? 5°
do Tratado da Unido Europeia, com o desejo de assegurar que as decisdes sejam tomadas tdo proximo quanto
possivel dos cidadédos da Unido.

200 Art.2 332 do Tratado CECA: “O Tribunal de Justica é competente para conhecer dos recursos de anulagio com
fundamento em incompeténcia, violacdo de formalidades essenciais, violacdo do presente Tratado ou de
qualquer norma juridica relativa a sua aplicacdo, ou em desvio de poder, interpostos das decisbes e
recomendagdes da Comissdo, por um Estado-membro, pelo Parlamento Europeu ou pelo Conselho. Todavia, 0
Tribunal de Justica ndo pode apreciar a situagdo decorrente dos factos ou circunstancias econémicas em atengao
a qual foram proferidas as referidas decisbes ou recomendacdes, excepto se a Comissdo for acusada de ter
cometido um desvio de poder ou de ter ignorado, de forma manifesta, as disposi¢cbes do Tratado ou qualquer
norma juridica relativa a sua aplicacao ...”.

201 Convengdo relativa as disposicdes transitorias do Tratado que institui a Comunidade Europeia do Carvéo e do
Aco.

202 Acorddo do TJ, de 29 de Novembro de 1956, Fédération Charbonniére, processo 8/55.

2% Com o sentido de igualdade de tratamento. No grande dicionario — Lingua Portuguesa, Porto Editora —
perequacdo significa ato de atribuir uma coisa igualmente a muitas pessoas; Do Latim peraequatidne,
conformidade perfeita. Conforme art.° 26°, n.° 2 da Convencdo do Tratado CECA que define os objectivos da
perequacéo.
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O principio da proporcionalidade é um principio orientador de todas as esferas de
atuaccdo (legislativa, administrativa e judicial) da Comunidade e dos Estados-membros. O
que este principio objectiva € controlar e racionalizar o exercicio das competéncias
comunitérias, por um lado, mas, legitimar sua atuaccdo, por outro. E no tocante aos Estados-
membros, aferir se as medidas adoptadas e previstas por eles sdo apropriadas e necessarias
para atingir os objectivos tragados.

Embora o principio da proporcionalidade seja aplicado, actualmente, para aferir a
legitimidade de restricbes adoptadas pelos Estados-membros aos direitos e liberdades
reconhecidos pelos Tratados e pelos proprios actos de direito comunitario derivado, um dos
seus dominios iniciais de elaboracgéo referiu-se ao direito comunitario “prestacional”.

A admissibilidade de auxilios nacionais e de prestacdes que compensem as obrigacfes
de servico publico ou de servigo universal impostas no &mbito das actividades de interesse
econdmico estd condicionada ao preenchimento de estritos requisitos de proporcionalidade,
independentemente de se questionar qual o estatuto do beneficiario dessas prestacdes.

Contudo, no ordenamento juridico comunitario, € no controlo jurisdicional que este
principio tem tido maior aplicacdo. Além disso, o principio da proporcionalidade, estando
entre os principios gerais dos Tratados de direito comunitario, cumpre uma funcéo triplice, ao
permitir a interpretacdo destes e dos actos de direito derivado, ao suprir as lacunas e ao servir
de padréo de validade dos actos proferidos pelas InstituicGes Comunitarias.

No acérddo do Tribunal de Justica®®, quanto & protecgdo dos direitos fundamentais,
refere que os mesmos fazem parte integrante dos principios gerais do direito, nomeadamente
0 principio da proporcionalidade, cuja observancia é assegurada no ambito da estrutura e dos
objectivos da Comunidade. O principio da proporcionalidade era fonte juridica por exceléncia
do Direito Comum Europeu por ter natureza ndo s6 de principio geral de Direito Comunitério
conforme orientacdo prevista no art® 5° do Tratado de Roma mas também, e principalmente,
de norma juridica vinculante, circunstancia que de per si autorizava qualquer cidaddo a
invoca-la ao mesmo tempo em que obrigava os tribunais europeus, inclusive o Tribunal de
Justica, a aplica-lo.

O principio da proporcionalidade é, igualmente, um principio fundamental na definicéo
dos limites a intervencbes dos Estados Membros que tenham um efeito restritivo das

liberdades econdmicas construtivas do mercado interno®®.

204 Acérdo do TJ, de 17 de Dezembro de 1970, Internationale Hardelsgesellschaft, processo 11/70.
205 |_jvre circulacéio de mercadorias, circulagdo de pessoas, servicos e capitais.
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O art.° 106.°, n.° 2 do TFUE estabelece que os servicos de interesse economico geral
estdo sujeitos as regras da concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras nédo
constitua obstaculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da missdo particular que lhes foi
confiada. A compatibilidade das regras da concorréncia baseia-se em trés principios, a
neutralidade em termos de propriedade (345.° TFUE), a liberdade dos Estados Membros
definirem os servicos e a proporcionalidade das restricdes da concorréncia em relacdo a um
cumprimento eficaz das suas missGes. Em termos de proporcionalidade, a compatibilidade
deveré ser aferida entre o cumprimento das regras da concorréncia no mercado interno com a
manutencdo de um elevado nivel na prestacdao dos servigos de interesse econdémico geral. Um
elevado nivel dos servicos pressupde, como atrds referimos, a prestacdo com elevada
qualidade, em continuidade e a precos acessiveis.

Para a Comisséo Europeia®® a proporcionalidade constitui um principio orientador para
determinar o modo como a Unido deve exercer as suas competéncias, tanto exclusivas como
partilhadas, forma e natureza da acc¢do da Unido e dos Estados. O TFUE estabelece que o
conteddo e a forma da accdo da Unido ndo devem exceder o necessario para alcancar os
objectivos dos Tratados. A deciséo deve privilegiar a opgdo menos restritiva.

Para MOTA CAMPOS?’ o principio da proporcionalidade implica que uma dada
medida sO podera ser considerada como aceitavel em face do direito comunitario se, por uma
lado, existir um adequado nexo de causalidade entre essa medida e o0 objectivo legitimo
prosseguido, por outro lado, se os meios adoptados para o fim a atingir (objectivo) devem ser
considerados necessarios — isto €, suficientes e ndo excessivos, e, finalmente, se ndo houver
outras medidas menos severas que, bastando para atingir eficazmente o objectivo visado,
comportem perturbacdes de trafico juridico-mercantil e sejam, por isso, menos opressivas
para 0s operadores econdmicos do mercado comum.

Segundo GORJAO HENRIQUES?® o principio da proporcionalidade impde que se
afira se a accdo da Unido — e as medidas por ela adoptadas — sdo adequadas ao fim
prosseguido e se ndo vao para além do que € necessario para atingir esse fim, donde decorre
que se deve escolher a opgdo menos onerosa quando mais que uma sirva para alcancar o
objectivo®™. A formula normativa do tratado parece cobrir pelo menos duas destas

concepcdes. Ai estabelece-se que o contetdo e a forma da accdo da Unido ndo devem

206 COM (2011) 344 final.

207 CAMPOS, Jodo Luiz Mota (2004), p. 356.

28 GORJAO-HENRIQUES, Miguel; (2010), p. 387.

209 Acorddo do TJ de 20 de Fevereiro de 1979, SA Buitoni contra Fonds d'orientation et de régularisation des
marchés agricoles, processo 122/78.
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exceder 0 necessario para alcangar os objectivos dos Tratados (art.° 5°, n.° 4 do TFUE). A
ideia de proporcionalidade tem como conteddo essencial a preservacdo da autonomia
decisoria e normativa dos Estados Membros, mesmo em matérias que tivessem uma regulacéo
a nivel da Unido Europeia.

Para 0 mesmo autor o principio da proporcionalidade, a nivel da Unido Europeia, ndo
pode ser necessariamente entendido como tendo a mesma densidade e 0 mesmo sentido que
Ihe é reconhecido no direito interno. Internamente, o principio da proporcionalidade tem
dignidade constitucional e constitui um subprincipio densificador do principio do Estado de
direito democrético, significando, no quadro do direito publico, a ideia de que qualquer acto
juridico-pablico deve ser adequado, necessério e ter justa medida ?°. A nivel da Unio, o
principio da proporcionalidade obriga a Unido a actuar pelo meio que represente um menor
sacrificio para as posicOes juridicas dos Estados Membros, a nivel central, mas também
regional ou local, como o tratado agora expressamente afirma (art.° 5°, n.° 4 do TFUE).

210 GORJAO-HENRIQUES, Miguel (2010), p. 388 e 389.
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4 - CONCLUSAO

O estudo realizado sobre a problematica do financiamento dos servicos de interesse
economico geral no direito comunitério tem como base, além dos principios gerais do direito,
0 principio da transparéncia e da proporcionalidade que operam separadamente e em camulo.

O financiamento por compensacao de servi¢o publico ndo é, por regra, compativel com
as regras da concorréncia previstas no Tratado da U. E. e no seu direito derivado. No TFUE
estd expresso, art.’ 106.°, n.° 1, que os Estados-Membros ndo tomam quaisquer medidas
contrérias as regras da concorréncia e do mercado interno. Quanto as empresas encarregadas
da gestdo de servicgos de interesse econdémico geral, o art.° 106.°, n.° 2 do TFUE, por excepg¢éo
as regras da concorréncia, reconhece implicitamente o direito dos Estados-Membros imporem
obrigacgdes especificas de servico publico aos operadores economicos. Estes prestadores de
servicos de interesse economico geral apenas estdo isentos da aplicagdo das regras em matéria
de concorréncia se essa isencdo for estritamente necessaria ao cumprimento da sua misséo,
coesdo social e territorial. Em caso de conflito, o cumprimento da missdo de servico publico
pode efectivamente prevalecer sobre a aplicacdo das regras comunitarias e, nomeadamente,
sobre as regras relativas ao mercado interno e a concorréncia, desde que tal ndo afecte as
trocas comerciais entre os Estados-Membros e consequentemente, ndo contrarie 0s interesses
da UE. A excepcdo a estampa no artigo 106.°, n.° 2 do TFUE deve ser interpretada de acordo
com o artigo 14.° do TFUE, onde se confia a Unido e aos Estados-membros a tarefa de
zelarem por que as respectivas politicas permitam aos servicos de interesse econémico geral
cumprir as suas missoes.

Entende-se por servicos de interesse econdmico geral os servicos de mercado que 0s
Estados-Membros sujeitam a obrigacbes de servico publico em fungdo de critérios de
interesse geral. Os servigos de interesse econdmico geral, como est4 reconhecido no direito da
Unido sdo essenciais para a vida em sociedade de qualquer cidaddo e por isso o seu sentido de
universalidade, acessibilidade, continuidade no fornecimento e qualidade na forma da
prestacdo. Nestes principios classicos do servigo publico impBe-se que as actividades
associadas aos servigcos de interesse geral sejam exercidas com um nivel de qualidade
garantida e satisfatoria e em condi¢des de igualdade de acesso.

Quanto a forma de organizacdo destes servicos de interesse geral, passou-se do Servico
Publico, na forma classica prestada pela Administracdo Publica, as obrigacGes de servigo

publico. Obrigac¢des prestadas por privados, ou ndo, podendo sé-lo por entidades publicas em
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regime de concorréncia. Estes servicos, geralmente confiados a operadores particulares, visam
satisfazer necessidades gerais dos cidaddos, nomeadamente no ambito da prestacdo de
servigos universais e de servigcos redes que ndo beneficiem uma categoria especifica de
utilizadores.

A Jurisprudéncia do Tribunal de Justica, principalmente o acorddo Altmark, foi um
marco decisivo e marcante com fixacdo de regras e condicGes para os Estados Membros
poderem financiar os servicos de interesse econdémico geral. Com o cumprimento de
determinadas regras de forma clara e transparente, passou a ser compativel com os Tratados o
financiamento por compensacéo de servico publico prestado por empresas encarregadas dessa
missao de interesse geral.

Com o marco da Jurisprudéncia Altmark, a Comissdo Europeia comecou a produzir
varios actos no sentido de esclarecer as condigdes em que as empresas encarregues de
produzir e distribuir servigos de interesse econémico geral o poderiam fazer, sendo
compensadas por forma a ndo afectar a concorréncia, ou seja, por forma a existir
compatibilidade entre as regras do mercado em concorréncia com o pagamento de auxilios
estatais.

Os auxilios financeiros as actividades de interesse econdémico geral, com procedimentos
claros e transparentes, tém que ser concedidos na medida adequada e do necessario em
relacdo a utilidade prestada de interesse geral. Se o financiamento for além do necesséario e do
adequado, ou desproporcionado, esta-se com esta medida a distorcer a concorréncia, o que €
proibido pelos Tratados. A acrescer a esta ideia, ha maior garantia do nivel do custo das
compensaces a suportar pelo erario publico e em simultdneo hd melhor garantia aos utentes e
cidadaos de servicos de melhor qualidade e a precos mais acessiveis quando 0s servicos sdo
produzidos e oferecidos ao mercado por empresas competitivas e economicamente geridas por
critérios de eficiéncia na sua gestao.

Como referimos no inicio do trabalho, a nossa tarefa passa pela conexao dos principios
da transparéncia e o da proporcionalidade, ambos acolhidos pelos Tratados da Unido
Europeia, com a gestdo dos servigos de interesse econémico geral, bem como, com a forma
do seu financiamento. Essa relacdo dos principios com a gestdo dos servigos econémicos de
interesse geral estd patente na definicdo dos critérios de avaliacdo e ponderacdo

(proporcionalidade) de forma clara e transparente.
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LEGISLAGCAO DA UNIAO EUROPEIA

Tratado Comunidade Econdmica do Carvéo e do Ago

TRATADO DA UNIAO EUROPEIA

TRATADO SOBRE O FUNCIONAMENTO DA UNIAO EUROPEIA

CARTA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

REGULAMENTO (CEE) n.° 2408/92, relativo ao acesso das transportadoras aéreas as rotas intracomunitarias.
REGULAMENTO (CE) 1008/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de Setembro, relativo a regras
comuns de exploracéo dos servigos aéreos na Comunidade

REGULAMENTO (CE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7 de Dezembro de 1992, relativo a aplicacdo do principio
da livre prestacdo de servigos aos transportes maritimos internos nos Estados-membros (cabotagem maritima).
DIRECTIVA 97/67/CE

DIRECTIVA 2002/19/CE, directiva acesso

DIRECTIVA 2002/21/CEE, directiva-quadro

DIRECTIVA 2002/22/CE, de 7 de Mar¢o, servigo universal

DIRECTIVA 2003/54/CE

DIRECTIVA 2003/55/CE

DIRECTIVA 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo, relativa & coordenacdo dos
processos de adjudicacéo de contractos nos sectores da gua, da energia, dos transportes e dos servigos postais
DIRECTIVA 2006/111/CE da Comisséo, de 16 de Novembro que actualizou a Directiva 80/723/CEE, relativa a
transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas publicas, bem como a
transparéncia financeira relativamente a certas empresas.

LEGISLAGAO NACIONAL PORTUGUESA

Lei n.° 11/90 de 5 de Abril, Lei-Quadro das Privatizagdes.

Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio que revogou as Leis n.°s 18/2003,de 11 de Junho, e 39/2006, de 25 de Agosto.
Lei n.°12/2008 de 26/2 que actualizou e republicou a Lei n.° 23/96 de 26 de Julho

Lei n.° 23/96 de 26 de Junho, actualizada pela Lei n.° 6/2011 de 10 de Marco.

ACTOS COMUNITARIOS

59



COMUNICACAO (2000) 580 de 20 de Setembro, da Comissdo Europeia que actualizou 96/443 de 26 de
Setembro, sobre os servicos de interesse geral na Europa

COMUNICACAO (2004) 374 final de 12 de Maio, Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao
Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regifes

COMUNICACAO (2007) 725 final, Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides - que acompanha a comunicacdo «Um mercado
Unico para a Europa do século XXI», Os servigos de interesse geral, incluindo os servigos sociais de interesse
geral: um novo compromisso europeu

COMUNICAGCAO (2011) 900 final, de 20 de Dezembro, Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao
Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides, Um enquadramento de qualidade
para os servigos de interesse geral na Europa

COMUNICACAO (2011) 146 final da Comiss&o ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e
Social Europeu e ao Comité das Regides sob a Reforma das regras de U. E. em matéria de auxilios estatais
aplicaveis aos servicos de interesse econémico geral de 23 de Margo

COMUNICACAO C(2011) 9406 final, Comunicacdo da Comissdo, enquadramento aplicavel aos auxilios
estatais sob a forma de compensacédo de servico publico, de 20 de Dezembro

COMUNICACAO (2011) 344 final, de 16 de Junho — Relatorio da Comissdo sobre a subsidiariedade e a
proporcionalidade

DECISAO (2005/842/CE) de 28 de Novembro de 2005, relativa & aplicagdo do n.° 2 do artigo 86.° do Tratado
CE aos auxilios estatais sob a forma de compensacdo de servico publico concedidos a certas empresas
encarregadas da gestdo de servigos de interesse econémico geral

DECISAO C (2011) 9380 final de 20 de Dezembro relativa & aplicagdo do artigo 106.2, n.° 2, do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia aos Auxilios estatais sob a forma de compensacdo de servico publico
concedidos a certas empresas encarregadas da gestao de servicos de interesse econémico geral.

PARECER sobre a COM (2004) 374 final, Livro Branco sobre os servicos de interesse geral

RELATORIO de 24 de Outubro de 2011 da Comissdo dos Assuntos Econémicos e Monetarios com Relator
Peter Simon

JURISPRUDENCIA COMUNITARIA

Acérddo do TJ, de 29 de Novembro de 1956, Fédération Charbonniére, processo 8/55.

Acérdéo do TJ, de 17 de Dezembro de 1970, Internationale Hardelsgesellschaft, processo 11/70.

Acdrdéo de 27 de Marco de 1974, BRT / SABAM, proc.® 127/73, 1973

Acérddo do TJ de 20 de Fevereiro de 1979, SA Buitoni contra Fonds d'orientation et de régularisation des
marchés agricoles, processo 122/78.

Processo C-350/07, Kattner Stahlbau, Colectanea 2009, p. 1-1513.

Ac6rdéo do Tribunal de 23 de Outubro de 1997, Comisséo c. Franga, proc.’ C-159/94, Col. 1997, p. 1-5815
Processo T-106/95 FFSA [1997]

Processo T-46/97 SIC [2000]

Processo C-174/97 FFSA [1998]

Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg/Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH, Colectanea 2003, p. I-7747 - Acérdao de 24 de Julho

Acérdéo do TIJCE de 22 de Novembro de 2001, Processo n.° C-53/00, Ferring, Col. 2001

Acérdédo CE de 9-1-2002

Processo C-205/03, FENIN/Comissdo, n.° 25, Colectanea 2006, p. 1-06295. No que se refere aos conceitos de
actividade econémica e empresa, ver igualmente

JURISPRUDENCIA NACIONAL PORTUGUESA

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de Fevereiro de 1993

Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 19 de Margo de 1999

Acérdédo do Supremo Tribunal Administrativo, Processo 730/04 de 13 de Janeiro de 2005
Acérdédo do Supremo Tribunal Administrativo, Processo 0299/09 de 10 de Setembro de 2009
Acordao do Tribunal Constitucional, n® 187/2001
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