PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Exm.® Senhor

Presidente da Comissdo de Economia e
Obras Publicas

Assembleia da Republica

Palacio de S. Bento

1249 — 068 LISBOA
SUA REFERENCIA: SuA COMUNICACAO DE: NOSSA REFERENCIA: NOsSA COMUNICACAO DE:
Of° n° 23427/2012 30/10/2012

Proc.°n.° 210/2012 ~-L.° 115

ASSUNTO:  Parecer sobre proposta de Lei n.° 88/XII (GOV) — Aprova o regime sancionatério do sector energético,
transpondo, em complemento com a alteraciio aos Estatutos da Entidade Reguladora dos Servigos
Energéticos, as Directivas n°s 2009/72/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Julho de
2009, que estabelecem as regras comuns para o mercado interno da electricidade e do gis natural e
revogam as directivas n°s 2003/54/CE e 2003/55/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
Junho de 2003

Em referéncia ao assunto em epigrafe ¢ em cumprimento do despacho exarado por
Sua Exceléncia o Conselheiro Vice-Procurador-Geral da Republica, tenho a honra de enviar a

V. Ex.? o parecer emitido no ambito do Conselho Superior do Ministério Piblico
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Comentarios do Conselho Superior do Ministério Piblico a Proposta de
Lei n.° 88/XIl (GOV) que aprova o regime sancionatério do sector
energético, transpondo, em complemento com a alteragdo aos Estatutos
da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos (ERSE), as Directivas
n.°s 2009/72/CE e 2009/73/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
13 de Julho de 2009, que estabelecem as regras comuns para o
mercado interno da electricidade e do gas natural e revogam as
Directivas n.°s 2003/54/CE e 2003/55/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de Junho de 2003.

Na -sequéncia da solicitagdo formulada pelo Exmo. Senhor Presidente da
Comissé&o Parlamentar de Economia e Obras Publicas ao Conselho Superior
do Ministério Plblico para que emitisse parecer sobre a Proposta de Lei n.°
88/XIl (GOV) supra identificada, serve o presente para exp6r as principais
consideragbes sobre a matéria em aprego no quadro das respectivas
atribuicbes e competéncias legalmente estatuidas.

| - Enquadramento e consideragées gerais:

De- acordo com a respectiva exposigdo de motivos, a Proposta de Lei em
analise visa contribuir para um melhor funcionamento da Entidade
Reguladora do Sector Eléctrico, nomeadamente suprindo a necessidade de
actualizagdo do regime sancionatdrio, a qual se tornou premente ap6s a
reformulagdo legislativa operada nos anos mais recentes no sector
energetico quer a nivel nacional, quer a nivel comunitario.

A formalizagdo do Pacote de Assisténcia Econdmica e Financeira entre a
Republica Portuguesa e o Banco Central Europeu, a Comissdo Europeia e o
Fundo Monetario Internacional, e em particular a execugdo dos
compromissos plasmados no respectivo Memorando de Entendimento,
reforcaram essa mesma necessidade de actualizagdo do quadro
sancionatorio numa perspectiva de aperfeigoamento do cabal funcionamento
do sector de electricidade e do gas natural.
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Neste contexto, o mérito e a oportunidade da iniciativa legislativa em aprego
afiguram-se pertinentes, sendo importante, contudo, proceder a um exacto
escrutinio dos termos de transposi¢cdao das Directivas que a Proposta de Lei
em analise visa concretizar. Com efeito, importa, por um lado, verificar se a
Proposta de Lei em causa assegura efectivamente as condi¢des minimas de
harmonizacdo que subjazem aos objectivos das Directivas em causa,
nomeadamente no que se refere ao papel do regulador sectorial, bem como
das respectivas competéncias e, por outro, tratando-se de matéria de
natureza sancionatéria, verificar igualmente a observancia dos principios
elementares do ordenamento juridico nacional neste dominio.

No que se refere em particular a transposi¢gdo complementar que a Proposta
de Lei em andlise visa efectuar da Directiva que estabelece regras comuns
para o mercado interno da electricidade (Directiva 2009/72/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho) e da Directiva que estebalece regras comuns para o
mercado interno do gas natural (Directiva 2009/73/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho), importa sobretudo atender aos artigos 36.° e 37° da
Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e aos arts. 40.°
e 41.° da Directiva 2009/73/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, na
medida em que sdo estes preceitos, de entre o enquadramento sectorial
respectivo que as Directivas citadas estabelecem, aqueles que versam sobre
0s objectivos gerais das entidades reguladoras (art. 36.° Directiva
2009/72/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e art. 40.° da Directiva
2009/73/CE do Parlamento Europeu e do Conselho) e acima de tudo
estabelecem as obrigag6es e competéncias das mesmas (art. 37.° Directiva
2009/72/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e 40.° da Directiva
2009/73/CE do Parlamento Europeu e do Conselho).

Do elenco de obrigagbes e competéncias previstas, constam, entre outras, a
obrigagdo de assegurar o cumprimento das obrigages emergentes das
referidas Directivas, monitorizar o grau e a eficacia de abertura do mercado e
de concorréncia, bem como a obrigagdo de fiscalizar a ocorréncia de praticas
_contratuais restritivas. Nesse sentido, ambas as Directivas determinam (art.
37.°, n.° 4 Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e 40.°,
n.° 4 da Directiva 2009/73/CE do Parlamento Europeu e do Conselho) que
“os Estados Membros devem assegurar que as entidades reguladoras sejam
dotadas de competéncias que lhes permitam exercer de modo eficiente e
répido as obrigagbes a que se referem os n.° 1, 3 e 6...”, podendo, para o
efeito, conduzir inquéritos e dispdr dos poderes de instrugdo necessarios,
bem como “impor sangbes efectivas, proporcionadas e dissuasivas” as
empresas que ndo cumpram as obrigagées legalmente impostas.

E, pois, no quadro comunitario especifico destes objectivos, obrigagdes e
competéncias que a Proposta de Lei deve ser analisada.



PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

"CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

Il - Comentarios especificos:
Capitulo | - art. 3.° (processamento de dentincias)

O processamento de denuncias (art. 3.°) segue tramitagdo idéntica ao
disposto no art. 8.° da Lei da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio)
recentemente aprovada. Com efeito, decorre do n.° 1 deste preceito que a
Entidade Reguladora do Sector Eléctrico (ERSE) “procede ao registo de
todas as denuncias que lhe forem transmitidas...”. Todavia, apenas devera
proceder “a abertura de processo de contraordenacdo se os elementos
referidos na dentncia assim o determinarem”.

Acresce, ainda, que o n.° 4 do preceito legal em analise refere que a ERSE
pode manter inalterada a sua posicdo quanto a insuficiéncia de
fundamentagéo da denuncia ou inexisténcia de razdes para atribuir prioridade
no processamento das denuncia em causa se as observacgdes apresentadas
pelo autor da denuncia nos termos do n.° 2 em nada contribuirem para alterar
a posigéo incialmente adoptada pela ERSE.

Embora ndo pondo em causa o principio da legalidade que deve reger o
exercicio da acgdo penal (art. 2.° do Cédigo de Processo Penal) e contra-
ordenacional (art. 2.° do Decreto-Lei 433/82, de 27 de Outubro, alterado
pelos’ Decretos-Leis n.°s 356/89, de 17 de Outubro, 244/95, de 14 de
Setembro, e 323/2001, de 17 de Dezembro, e pela Lei n.° 109/2001, de 24 de
Dezembro), a verdade é que o n.° 4 do preceito legal em analise parece
aflorar também um principio de oportunidade, que se traduz na possibilidade
da entidade reguladora sectorial estabelecer prioridades no processamento
de denuncias. Tal prerrogativa pode dar azo a uma hieraquizagdo de queixas
que se afigura perigosa, pois é dificil de escrutinar, susceptivel de gerar
eventuais discriminagbes e de potenciar ainda mais a conflitualidade pondo
em causa uma efectiva realizagéo da justica. Neste contexto, permanecendo
a intengao legislativa de manter esta possibilidade, urge fixar critérios legais
claros e objectivos que permitam um escrutinio rigoroso desta disponibilidade
que aqui se pretende conferir 8 ERSE.

Capitulo Il - art. 8.° (notificagoes)
N&o obstante a exposicdo de motivos referir que se “esclarece a aplicacdo

subsidiaria do regime geral do ilicito de mera ordenacdo social’, a qual se
encontra, alias, devidamente consagrada no art. 4.° da Proposta de Lei, a
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verdade € que o n.° 1 do art. 8.° da mesma Proposta refere, estranhamente,
que as notificagdes devem ser efectuadas nos termos do Cédigo de Processo
Civil. Atendendo a natureza sancionatéria da matéria em causa e
considerando que o regime geral das contra-ordenagdes é aqui aplicavel de
forma subsidiaria, deveria ser este o diploma legal referido no art. 4.° da
Proposta de Lei o normativo aplicavel, bem como o Cédigo de Processo de
Penal, visto que este permanece subsidiariamente aplicavel ao regime geral
das contraordenagdes nos termos do respectivo art. 41.° do Decreto-Lei n.°
433/82, de 27 de Outubro e respectivas alteragoes.

Ao especificar a notificagdo postal, o n.° 6 do art. 8.° em analise parece
admitir a possibilidade de outras formas de notificagdo e com prazos
diferentes, designadamente no que se refere a utilizagdo de outros meios de
comunicagédo como o correio electrénico ou o fax. Todavia, face ao contributo
que a utilizagdo de tais meios de comunicagdo pode transportar para a
celeridade processual, afigura-se importante clarificar os meios de
comunicagdo susceptiveis de serem utilizados neste dominio e em que
termos se consideram efectuadas as respectivas notificagbes quando
recorrendo a tais meios.

Poderes de inquérito e de inspecgao (art. 10.°):

As alineas a) e b) deste preceito referem a possibilidade da ERSE, no
exercicio dos respectivos poderes sancionatérios, “interrogar a entidade
regulada e demais pessoas envolvidas...” e/ou “inquirir quais outras pessoas,
pessoalmente ou através de representantes legais...”.

Compreende-se a referéncia a representante legal no caso de interrogatdrio
ou inquirigdo de pessoas coelctivas, mas estranha-se que tal possibilidade
seja extensivel a pessoas singulares. Trata-se, pois, de matéria que urge
clarificar e ajustar em coeréncia com a natureza pessoal do préprio
depoimento e com as regras de inquiricdo consagradas no art. 138.° do
Cadigo de Processo Penal, cujo n.° 1 estabelece que “o depoimento é um
acto pessoal que ndo pode, em caso algum, ser feito por intermédio de
procurador’”.

Busca domiciliaria (art. 11.°):

Tal como na Lei da Concorréncia recentemente aprovada (Lei n.° 19/2012, de
9 de Maio), a presente Proposta de Lei prevé também que a entidade
reguladora do sector energético e do gas natural possa efectuar buscas
domiciliarias. N&@o obstante a natureza sancionatdria do projecto de diploma
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em aprego, a verdade € que o disposto no preceito legal em analise afigura-
Se menos rigoroso quanto aos pressupostos para a realizagdo de tais buscas
e, nessa medida, menos garantistico do que o regime estabelecido nos
artigos 174.° e seguintes do Cdédigo de Processo Penal. Com efeito, o n.° 2
do art. 11.° descreve os elementos a integrar o requerimento da ERSE
dirigido ao juiz de instrugdo, devendo aquele “..mencionar a gravidade da
infrac¢do investigada, a relevdncia dos meios de prova procurados, a
participagdo da entidade envolvida e a razoabilidade da suspeita de que as
provas estdo guardas no domicilio...”. Face ao regime estabelecido no
Codigo de Processo Penal e sem prejuizo de estarmos perante direito de
mera ordenag&o social, tal ndo deve implicar uma redugdo das garantias de
defesa no que se refere aos meios de obteng&o de prova, e em particular no
que se refere a realizagdo de buscas domiciliarias. Neste contexto, é
essencial rever o preceito em aprego, tornando-o mais exigente no que se
refere a fundamentacdo e suficiéncia dos indicios para a realizagdo de
buscas, inspirando-se, para o efeito no regime geral estabelecido no Cédigo
de Processo Penal.

Acresce, que o artigo 13.° é pouco claro em relagdo ao titular do direito de
autorizar a realizag&o de buscas e apreensées, podendo estas ser ordenadas
pelo Ministério Pablico ou, quando expressamente previsto, pelo juiz de
instrugéo. Para além da epigrafe do art. 13.° ndo ser coerente com o
contetido estatuido na norma em aprego, é essencial que se defina com rigor
a quem compete autorizar e realizar as buscas ou apreensodes previstas na
presente Proposta de Lei. Tal clarificagdo é crucial para uma boa aplicagéo
da lei e para evitar a incerteza e insegurancga juridicas em matéria tdo
sensivel.

Art. 22.° (Segredos de negécio)

O.n.°.5 do preceito em andlise ndo ¢ claro quanto as consequéncias de uma
eventual divergéncia entre a entidade visada pelo processo de
contraordenacgéo e a prépria ERSE no que se refere a natureza confidencial
de determinada informagéo de negécio. Com efeito, ndo obstante tais
divergéncias e a possibilidade conferida a entidade visada de se pronunciar,
parece ficar reservado a ERSE a ultima palavra sobre a classificagdo de tal
informacéo, n&do se exigindo, contudo, qualquer fundamentagdo acrescida
caso tal deciséo ultima seja divergente da posicdo manifestada pela entidade
visada e apesar do potencial sancionatdrio em causa. Acresce, que da
possibilidade de discordancia da ERSE prevista no n.° 5 do art. 22.° da
Proposta de Lei, ndo resulta necessariamente um direito de utilizar tal
informag&o no processo ou de forma publica, sendo, por isso, importante
clarificar tal prerrogativa.
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Capitulo Il (Contraordenagdes e sangées)
Contraordenacgées (art. 28.° e 29.°)

O disposto nos artigos 28.° e 29.° parece enquadrar-se no disposto na alinea
d) do n.° 4 do art. 37.° da Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho e na alinea d) do n.° 4 do art. 41.° da Directiva 2009/73/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, as quais estabelecem que os
“..Estados-Membros devem assegurar que as entidades reguladoras sejam
dotadas de competéncias que lhes permitamexercer de modo eficiente e
rapido as obrigagées...” vertidas nas Directivas em causa, enunciando que
para tal devem as referidas entidades reguladoras possuir diversas
competéncias minimas, designadamente “Impor sangbes efectivas,
proporcionadas e dissuasivas as empresas de electricidade que nédo
cumpram as obrigagbes que lhes incumbem por forga da presente directiva
ou de quaisquer decisbes juridicamente vinculativas relevantes da entidade
reguladora ou da Agéncia, ou propor a um tribunal que imponha essas
sangoes. Isto abrange competéncias para impor ou propor a imposi¢do de
sangbes até 10 % do volumede negdcios anual do operador da rede de
transporte ou até10 % do volume de negécios anual da empresa
verticalmenteintegrada ao operador da rede de transporte ou &
empresaverticalmente integrada, consoante o caso, por incumprimento das
suas obrigagbes ao abrigo da presente directiva;”

Assim, os arts. 28.° e 29.° visam concretizar o quadro sancionatério e o
elenco de competéncias minimas que permitam a entidade reguladora
sectorial exercer efectivamente os respectivos poderes e sobretudo
assegurar o bom funcionamento dos mercados em causa. Neste contexto,
importa rferir que, enquanto algumas infracgées se encontram rigorosamente
tipificadas (e.g. art. 28.°, n.° 1 a), d), f)), outras ha, cuja tipficagdo se afigura
algo incipiente, que, porventura, nem mesmo as melhoras praticas
regulatérias poderdo conrcetizar e dissipar eventuais controvérsias quando
tais normas venham a ser aplicadas (e.g. art. 28.°, n.° 1 h). Urge, pois,
densificar a caracterizagéo de tais tipos por forma a privilegiar uma aplicagéo
correcta das sangbes previstas.

Capitulo IV (Recursos)

Art. 50.° (Controlo pelo tribunal competente)
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Este preceito da Proposta de Lei parece p6ér em causa um principio basilar
que norteia tanto o processo penal, como o direito de mera ordenagéo social
— a proibigdo de reformatio in pejus. Neste contexto, sendo o coddigo de
processo penal e o regime geral das contraordenagées os diplomas
enformadores desta Porposta de Lei, € com estranheza que se constata o
disposto na parte final do n.° 1 do art. 50.° desta Proposta de Lei. Ao
estabelecer-se a possibilidade de redugdo ou aumento da coima ou sangéo
pecuniaria compulsoria por parte do Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e
Supervisdo em sede de recurso, a Proposta de Lei parece pér seriamente em
causa em causa uma das principais garantias do exercicio de direito de
recurso, e nessa medida de defesa, asseguradas pelo ordenamento juridico
nacional. E imperioso que tal possibilidade seja revista e ajustada em
consonancia com os diplomas legais supra citados que |he servem de
referéncia.

1] - Nota final:

Em suma, o Conselho Superior do Ministério considera pertinente a iniciativa
legislativa proposta, a qual é corolario de um processo de harmonizagéo
europeu e visa suprir algumas insuficiéncias que subsistem no sector
energetico e do gas natural. Sucede, porém, que a Porposta de Lei em
apreco comporta alguns vicios formais e substantivos que importa sanar e
aperfeicoar, bem como algumas imprecisbes que importa clarificar nos
termos acima descritos.

Lisboa, 28 de Outubro de 2012

Nuno Soares de Oliveira

(Vogal)



