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O PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE ECONOMICO E FINANCEIRA DO
SISTEMA ELECTRICO LIBERALIZADO SOB REGULACAO ESPECIAL

Suzana TAVARES DA SILVA
Professora de la Faculdade de Direito de la Universidade de Coimbra

Investigadora do Instituto Juridico

Tratar os problemas da sustentabilidade econdémica e financeira do sistema eléctrico
liberalizado subordinado a regulagfio publica é um tema muito vasto para uma comunicagio
como esta, por isso tentaremos recorté-lo e centrar a nossa andlise: i) primeiro, nos
principais desafios que o novo quadro politico europeu para o clima e a energia no periodo
de 2020 a 2030 suscita a paises como Portugal e Espanha; i) segundo, nos
constrangimentos e nas oportunidades decorrentes das orientagdes relativas aos auxilios
estatais 4 proteccio ambiental e & energia 2014-2020; i) por Gltimo, nos desafios
regulatorios e juridicos que emergem deste novo contexto.

1. A energia é hoje um dominio europeizado

A criacsio do mercado eléctrico europeu nfo ¢ uma finalidade em si, mas antes o
instrumento considerado adequado para assegurar o cumprimento dos trés objecctivos
fundamentais da politica energética europeia: i) o abastecimento seguro e a pregos
competitivos; i) o cumprimento das metas ambientais ¢ da politica do clima (inicialmente
reconduzidas a estratégia 20-20-20"); iii) o aumento da eficiéncia energética.

De acordo com a estratégia acordada pelos Estados-membros, o mercado eléctrico
curopeu deveria ser uma realidade concluida em 2014, o que significaria, entre outros
elementos, poder nessa data registar-se:

1) o acesso livre as actividades de produgfo e comercializagio de energia
cléctrica, sem prejuizo do respeito pelas normas em matéria de licenciamento ambiental,
urbanistico e industrial;

2) a organizagdo dos operadores das redes de transporte sob um dos modelos de
unbundling impostos pela Comissdo, seja a separagio patrimonial plena, seja o modelo de
operador independente;

3) o desaparecimento de todas as formas de tarifas reguladas no consumo, fruto
da transic3o de todos os consumidores para regime de fornecedor de encrgia el€ctrica em
mercado, passando a caber aos sistemas de seguranga social o apoio aos consumidores

! A estratégia Europa 2020 centra-sc na promogdo de um crescimento inteligente,
sustentavel e inclusivo, no 4mbito do qual se inclui: i) redu¢do de 20% nas emissGes de
gases com efeito de estufa; i) um aumento de 20% na quota das energias renovaveis; iii)
um aumento de 20% na eficiéncia energética da UE relativamente ao ano de 1990 — Cf.
COM(2010) 2020 final.
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vulneraveis e ao combate a pobreza energética’, na sua forma de dificuldades econémicas
NO acesso a este servigo;

4) a limitagdo do ambito das obrigagdes de servigo publico impostas as
empresas eléctricas, que passariam a incluir apenas a seguranca, a regularidade e a
qualidade do servigo; a garantia da ligagdo de todos os clientes as redes; a protec¢do dos
consumidores quanto a tarifas e precos; a promogio da eficiéncia energética, a protecgdo do
ambiente e a racionalidade de utilizagdo dos recursos renovaveis enddgenos e a
convergéncia do SEN com os sistemas regionais insulares;

5) o cumprimento pelos mercados eléctricos grossistas das obrigagSes em
matéria de integridade e transparéncia impostas pelo Regulamento (UE) n.® 1227/2011, de
25 de Outubro;

6) a existéncia de uma boa capacidade de interligacfio e interconexdo entre as
redes dos diferentes paises que permitisse gerir de forma mais eficiente os excedentes de
produgio;

7 a regulacio publica do sector ajustada a critérios de eficiéncia.

Ora, em Qutubro de 2014, registamos que ndo sé esta € uma realidade ainda néo
concretizada, como a Comissdo concluiu, nos relatérios periddicos de monitorizagdo do
sistema, que tem havido uma intervengdo publica incorrecta e ineficiente na regulagdo
deste sector.

Com efeito, na comunica¢do de 5 de Novembro de 2013, centrada no papel da
intervengio publica nestes mercados®, o destaque principal da Comissdo foi para a
necessidade de reduzir os custos da electricidade através da reformulagio dos esquemas de
apoio A geracdo a partir de energias renovdveis® e do reforgo do quadro regulatério
Europeu como instrumento de guidance da regulagdo nacional.

2 O tema da pobreza energética ¢ também um dos topicos de andlise pelo Comité
Econdémico e Social Europeu, como atestam o parecer exploratorio de 2011 sobre «A
pobreza energética no contexto da liberalizacfio ¢ da crise econémica» (2011/C 44/09) e o
parccer de iniciativa de 2013 sobre «Accfio coordenada a nivel europeu para prevenir ¢
combater a pobreza energéticay (2013/C 341/05). Sobre o conceito de pobreza energética
¢f-, por ultimo, Francisco SILVA ARDANUY, Pobreza Energética en Espafia. Alcance y
Proteccion Constitucional, Thomson Reuters, Cizur Menor, 2014; Isabel GONZALEZ Ri0S,
«Del “servicio universal” y “las obligaciones de servicio ptblico™ en el sector eléctrico a la
proteccion del cliente vulnerable frente a la pobreza energética: regulacion comunitaria y
derecho espafiol», Estudos de Direito da Energia N.° 0 (Org. Suzana Tavares da Silva),
DacDe — Instituto Juridico da Faculdade de Direito de Coimbra, 2014, pp. 67ss.

3 Cf C(2013) 7243 final.

4 Recorde-se que esta comunicagio é emitida no seguimento: i) da comunicagio de 2012
qual a Comisséo havia proposto um Plano de Acgio para assegurar o sucesso do mercado
interno europeu, o qual envolvia novas orientagdes para o apoio financeiro da produgio de
energia eléctrica a partir de fontes renovaveis; if) assim como da comunicagio, também de
2012, sobre “Energias renovaveis, um player determinante no mercado energético europeu”
[COM(2012)271].
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Entre as razbes apontadas no documento para uma reformulacio da intervencdo
publica no dominio da incentivagdo financeira das energias renovdveis® podemos destacar:
i) o facto de a maior parte dos regimes de apoio financeiro terem sido concebidos quando
as tecnologias ainda eram incipientes e tinham quotas de mercado negligencidveis ¢ hoje
estas tecnologias estarem mais maduras ¢ ocuparem quotas significativas de mercado; ii} a
circunstincia de ndo serem implementadas medidas legislativas em matéria de gestdo da
procura, o tem consubstanciado um entrave 4 optimiza¢io da producio de electricidade a
partir de fontes renovéveis, em especial a producio eélica e fotovoltaica, pois a falta
daqueles instrumentos ndo permite um maior aproveitamento das novas tecnologias em
matéria de redes de distribuigdo inteligentes, contadores inteligentes e instrumentos de
armazenamento nas redes®, i) o problema gerado pelas intervencées regulatorias
ineficientes nos mercados energéticos nacionais, actualmente mais integrados ¢
internacionalizados, que afectam também os mercados vizinhos.

E a partir da conclusio de que € necessario assegurar uma regulagio publica
eficiente nos mercados energéticos que comegaram a ser desenhadas, a nivel europeu,
novas solugoes regulatdrias integradas para o mercado interno, cuja aplicagio no plano
nacional e ibérico justifica a nossa reflexdo critica nesta intervencgo.

2, O problema do prego final da electricidade no 4mbito da privatizacio do sector

Um dos primeiros elementos que mereceu a atengdo e o estudo da Comissdo foi,
como dissemos, o dos precos e dos custos da energia, em especial da electricidade no
mercado interno. Uma preocupagio que se explica pela circunstincia de ter sido projectada
uma reducdo dos pregos finais da electricidade pagos pelas empresas ¢ pelos consumidores
do sector, em resultado dos ganhos de eficiéncia alcangados neste novo contexto
organizatdrio ¢ regulatério, que afinal nio chegou a ser alcangada. Isto &, apesar de no novo
modelo regulatério todos os custos passarem a ser suportados pelos consumidores, sem
possibilidade, portanto, de redistribui¢io de parcelas destes pelos contribuintes, através de
financiamento piiblico do orgamento do Estado, ainda assim era esperado que em 2014 os
precos finais da electricidade pagos peclos consumidores finais fossem mais baixos,
comparativamente aos pregos praticados no inicio do processo de liberalizagio do sector’.

Ora, o estudo publicado revelou a existéncia de diversos problemas regulatorios,
que explicam os elevados custos dos servigos eléctricos em alguns pafses Europeus.

> Sobre o direito das energias renovaveis em Portugal, por todos, Claudia DIAS SOARES /
Suzana TAVARES DA SILVA, Direito das Energias Renovdveis, Almedina, Coimbra, 2014.

6 Estima-se que este tipo de medidas poderia reduzir em 10% os picos de procura.

7 Javier Cremades aponta trés razdes para este aumento exponencial do preco da
clectricidade apesar dos ganhos de eficiéncia conseguidos ao nivel dos custos de geragdo: i)
0 aumento do prego das energias fosseis nos mercados internacionais (de 2003 a 2011 o
Brent teve um aumento de 311%); i) a mudanca de paradigma ambiental, que impde o
aumento da quota de energias limpas, as quais sdo mais caras; e iii) o sobrecusto da
descarbonizacio da produgdo de energia eléctrica — in Javier CREMADES, La energia
secuestrada. Desmontando los mitos del fundamentalismo energético, Pearson, Madrid,
2013, pp.143ss.
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Conclusdes que nfo tomaram em conta situacbes onde os problemas regulatérios parecem
ser ainda mais graves, como as de Portugal e Espanha, onde as medidas politicas tendentes
a moderar o impacto destes custos nos consumidores levon 3 acumulagio de elevadissimos
défices tarifarios (diferenca entre os custos reconhecidos ¢ as receitas obtidas através das
facturas eléctricas)® e 4 recente adopgdo de medidas de reajuste econémico € financeiro no
sector. Entre os aspectos sublinhados no estudo, destacam-se 08 custos acrescidos com a
“descarbonizagdo” do sector no curto prazo, que $6 produzem resultados econémicos no
longo prazo, bem como 0s custos dos investimentos de capital intensivo com as novas redes
energéticas e ainda os custos com a reorganizagdo do novo quadro regulatdrio.

Assim, o estudo analisa as facturas energéticas nos scus trés parciais principais €
aponta solugdes de melhoria da eficiéncia para cada um dos niveis:

1) Preco da energia - esta deveria ser a maior parcela da factura ¢ a sua
diminuicdo deveria estar exclusivamente dependente da utilizagdo de tecnologias mais
cficientes na geracio de electricidade (por exemplo, a generalizagio de grandes centrais
que utilizam fontes renovaveis, diminuindo a dependéncia face ao prego dos combustiveis
fosscis e dos custos das licengas de CO2) ¢ de maior eficiéncia nos servigos de
comercializagdo. Mfo ndo € bem assim, pois para além de alguma dependéncia
relativamente aos proprios pregos dos produtos encrgéticos primarios (gas ¢ petroleo), 0
prego da energia eléctrica ¢ formado em mercados grossistas, que em regra aliam os
problemas relacionados com a formagdo do prego em mercado® aos problemas da

8 O valor do défice tarifario em 2012 ascendia a cerca de 24.000 milhdes de curos em
Espanha e a cerca de 3.000 milhSes de euros em Portugal. Sobre o conceito de défice
tarifdrio, por todos, Rafael MATEO DE Ros Y CEREZO, «El Déficit de la tarifa eléctrica:
origen y regulacion por el Derecho positivon, Tratado de Regulacion del Sector Eléctrico.
Tomo I Aspectos Juridicos (Ed. Fernando Becker et alii), Thomson-Aranzadi, Cizur Menor,
2009, pp. 347ss; Juan Jose LAVILLA RUBMRA, «El déficit tarifario en el sector eléctricom,
Derecho de la Regulacién Econdmica I (Ed. Mufioz Machado et alii), Tustel, Madrid,
2009, pp. 937ss.

® O prego nos mercados eléctricos grossistas (Power Exchanges), em regime de price-based
pool, como o MIBEL, & determinado pelo preco marginal: os produtores apresentam a sua
proposta de quantidade ¢ prego de produgio para o dia seguinte (Mercado Didrio ou
mercado spot), excluindo as parcelas transaccionadas através dos coniratos bilaterais, ¢ a
contraparte (comercializadores € consumidores autorizados a operar em mercado)
apreseptam as suas necessidades, cabendo ao gestor do mercado organizar as propostas
com base no método dos precos mais baixos até encontrar a oferta e a procura (as ofertas
sio organizadas por horas e cada hora pode ainda ser faccionada em parcelas que referem a
quantidade de energia & o prego, incluindo ou ndo, s¢ admissiveis, condigbes complexas),
encontro que determinard o preco de mercado. Bste preco de mercado ou prego spot, que €
fixado a partir do preco oferecido pela altima unidade de produgio seleccionada, remunera
todos os operadores, 0 que pode permitir aos primeiros despachos um lucro consideravel.

O modelo de price-based pool foi adoptado inicialmente no mercado britdnico, mas
existem outros modelos concorrentes, designadamente o cost-based pool, adoptado no
Chile e na Argentina, no qual o Ppre¢o & orientado para os custos marginais de
funcionamento, ¢ o modelo net pool, considerado mais eficiente, mas também mais
complexo, na medida em que assenta em contratos de transaccio fisica, servindo o mercado
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influéncia que neles é exercida pelos mercados de derivados de produtos energéticos e de
servicos auxiliares.

2) Custos de rede — uma parcela na qual sdo repercutidos os custos com a
manutengdo e expansido das redes eléctricas, os servigos do sistema (operagdo das redes) e
as perdas na rede, podendo esta parcela ser ainda amplamente inflacionada com a
computorizagio das redes (redes inteligentes) e com os custos decorrentes do cumprimento
de obrigacdes de servigo publico;

3) Impostos, tributos e outros custos politicos (Custos de Interesse Econdmico
Geral) — parcela na qual se inclui nfio s6 o IVA e os impostos especiais sobre a energia,
ambiente e clima (nos regimes juridicos onde eles existem'?), assim como os encargos com

para as operacles de despacho e balanco, o que significa que o prego ¢ estabelecido em
fungdo da procura — sobre estes modelos v. Subhes BHATTACHARYYA, Energy Economics,
Springer, London, 2011, pp. 707ss.

As margens financeiras podem ser transaccionadas nos mercados de derivados, como o
OMIP, que funciona como hedging risk — para maiores desenvolvimentos v. Alberto
POTOSCHNIG, «El mercado Mayorista», Tratado de Regulacion del Sector Eléctrico. Tomo
II Aspectos Economicos (Dir. Fernando Becker et alii), Thomson-Aranzadi, Cizur Menor,
2009, pp. 333ss; Patricia PEREIRA DA SILVA, O Sector da Energia Eléctrica na Unido
Europeia. Evolugdo e Perspectivas, Imprensa da Universidade de Coimbra, 2007; Frank
WOLAK, «La limitacion de la desventaja potencial de la competéncia eléctrica en el
mercado mayorista», Energia v Regulacion, Thomson-Civitas, 2007, pp. 139ss.

10 Incluiu-se neste universo o Imposto Especial de Consumo de Electricidade, previsto na
Directiva 2003/96/CE, de 27 de Outubro de 2003, que foi introduzido em Portugal, no
Cédigo de Impostos Especiais de Consumo (CIEC), pela primeira vez, na Lei do
Orcamento de Estado para 2012 (art. 132.° da Lei n.® 64-B/2011, de 30 de Dezembro). O
valor deste imposto foi fixado em € 1/MWh ou € 0,001/kWh (taxa méxima) para o
Continente, pela Portaria n.° 320-D/2011, de 30 de Dezembro.

Estes impostos especiais sobre o consumo incidem sobre os custos sociais ¢ ambientais que
o consumo de certos produtos ocasiona, sendo calculados segundo um critério de
equivaléncia. Tratando-se de um imposto indirecto, a sua liquidagdo e cobranga esti a cargo
dos comercializadores, que depois procedem & respectiva repercussdo sobre os
consumidores finais (a excep¢do dos clientes finais economicamente vulneraveis,
beneficidrios de tarifa social, nos termos do Decreto-Lei n.° 138-A/2010, de 28 de
Dezembro, que estio isentos), os quais constituem os verdadeiros contribuintes deste
imposto. A gestio deste tributo obedece a regras de transparéncia por parte das empresas
comercializadoras, como se conclui da Recomendacio n.° 1/2012 da ERSE — Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos.

Em Espanha, o Impuesto Eléctrico ¢ anterior 4 Directiva europeia. Previsto no Capitulo IX
do Titulo primeiro da Ley 38/1992, de 28 de diciembre, foi introduzido naquele pais pela
Ley 66/1997 e regulamentado pelo Real Decreto 112/1998, na altura como receita supletiva
por ocasido da supressdo das subvengdes ao carviio. Mais tarde, o regime juridico deste
tributo foi modificado pela Ley 22/2005 e pela Ley 17/2007, no intuito de o ajustar a
mencionada Directiva Europeia, cotrespondendo hoje ao percentual de 4,864% (resultante
da aplicagio de 1,05113 sobre termo de facturagéo de potencia, o termo de facturagio da
energia, o termo de facturagdo da energia reactiva e os complementos de facturagéo),
embora a doutrina continue a questionar a sua natureza ambiental, considerando que o
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a subsidiacio das energias renovaveis (em Portugal esta parcela inclui ainda os custos de
manutencio do equilibrio contratual e a garantia de poténcia) ou da energia nuclear. Esta
parcela é a mais dispar entre os paises europeus, sobretudo na quota referente ao custo
com as renovaveis, sendo quase insignificante na Irlanda, Pol6nia ¢ Suécia (menos de 1%
da factura final), mas representando um encargo significativo na Alemanha (16%) ¢ em
Espanha (15,5%).

As conclusdes/orientaces da comunicagdo sdo relevantes, por um lado apontando
para a necessidade de encontrar caminhos para a redugfio da factura energética no consumo
doméstico e, por outro, discutindo a viabilidade/dificuldade em proceder a standardizagao
de custos em certos sectores industriais especialmente energivoros, como as industrias
quimicas, celuloses, metalirgicas, etc., as quais sdo reconhecidos alguns beneficios fiscais,
tendo em vista a sua concorréncia no mercado global'’.

Analisaremos em seguida as medidas apontadas pela Comissdio para alcancar esta
redugio dos pregos finais da electricidade através da modificacdio da politica de
financiamento da geragfio a partir de fontes renovaveis no quadro das novas guidelines
sobre ajudas de Estado a Energia ¢ a0 Ambiente.

Embora a Comissdo estcja também muito entusiasmada com outras medidas que
podem ajudar a diminuir os pregos finais, como a possibilidade de expansao dos mercados
de trocas de energia eléctrica no Ambito do mercado interno, em especial apds o arranque
do projecto-piloto “EU wide electricity trade - day-ahead market coupling”. Um projecto
que envolve 14 Estados-membros e a Noruega'?, € que consiste essencialmente em
organizar um mercado grossista para uma zona relevante, baseado também no principio do
preco marginal (como o MIBEL), que assim consegue ser mais reduzido (eficiente), uma
vez que ha um melhor aproveitamento dos excedentes, que sdo transacciopados a partir da
capacidade disponivel nas trocas transfronteiricas.

mesmo deve antes ser qualificado como um imposto de fabricagdo — Cf. Miguel Angel
SANCHEZ HUETE / José Antonio FERNANDEZ AMOR, «La Fiscalidad de la Electricidad en
Espafia: Tributos Estatales y Autondmicos», Estudos de Direito da Energia N.? 0 (Org.
Suzana Tavares da Silva), DacDe — Instituto Juridico da Faculdade de Direito de Coimbra,
2014, pp. 99ss; José Luis PENA ALONSO, «Los impuestos sobre la produccion y transporte
de energia eléctrica. Especial referencia al Impuesto sobre la Electricidad», Tratado de
Regulacién del Sector Eléctrico. Tomo I Aspectos Juridicos (Dir. Fernando Becker et alii),
Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2009, pp. 829ss

11 Apesar de actualmente a doutrina discutir a compatibilidade de alguns destes beneficios
concedidos pelos Estados-membros com as regras europeias em matéria de auxilios de
Estado — Cf, Christian KOENIG / Franziska SCHRAMM, «Exemptions for Large-scale Energy
Consumers under State Aid Scrutiny», Journal of European Competition Law & Practice,
2015 /1, pp. 33-41.

12 Os operadores das redes energéticas de Estados-membros, em colaboragdo com os
operadores dos mercados energéticos desses paises (Bélgica, Dinamarca, Estoénia,
Finlandia, Franga, Alemanha, Austria, Reino Unido, Letonia, Lituénia, Luxemburgo,
Holanda, Polénia e Suécia) a que se soma a Noruega, iniciaram um projecto-piloto para a
comercializagdo conjunta de electricidade, no denominado “day-ahead market coupling”.
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As preocupagdes com cstes pardmetros de eficiéncia sdo compreensiveis, pois as
metas da Estratégia 2020 foram entretanto ampliadas no contexto do denominado “Quadro
2030713, prevendo-se actualmente: i) uma redugio de 40% nas emissbes de gases com
efeitos de estufa relativamente ao nivel de 1990; ij) uma quota de 27% de energias
renovaveis; iii) ambigdes renovadas para as politicas de eficiéncia energética, que apenas
serdo quantificadas com a revisdo da Directiva sobre Eficiéncia energética; e iv) um novo
sistema de governagdo e um novo conjunto de indicadores a fim de assegurar um sistema
energético competitivo e seguro.

3. As novas guidelines sobre ajudas de Estado 4 Energia e ao Ambiente — o novo
modelo de financiamento das energias renovaveis

Nas “orientacdes relativas a auxilios estatais & protecgio ambiental e 4 energia
2014-2020"'* pode ler-se que na transigio 2020-2030 & expectivel que uma parte
significativa da geragfo eléctrica a partir de fontes renovaveis seja ja competitiva, pelo que
a subsidiagdo existente com fundamento na responsabilidade de equilibragdo deve ser
progressivamente eliminada, devendo esta energia transitar para regimes de mercado, ou
seja, ser incluida em leildes e procedimentos concursais competitivos, reduzindo-se a
subsidia¢io a uma fungfo residual (através do feed-in-premium).

Trata-se também do reconhecimento de que os instrumentos de incentivagio para o
cumprimento das metas da Estratégia 2020 ndo foram os mais correctos e que a subsidiacdo
d tarifa, como a experiéncia comparada hd muito demonstraval®, ndo era uma forma
sustentavel de implementar a politica da mudanca de paradigma energético para uma
economia descarbonizada (em especial para aumentar a quota das energias renovaveis). O
excesso de incentivacio através do feed-in-tariff comprometen o desenvolvimento deste
sector em Portugal nos préximos anos, sendo agora necessdrio recorrer a uma
sobretributagdo no dominio da designada reforma fiscal verde' e & criagio de um tributo

P Cf A Comunicagio da Comissio “Um quadro politico para o clima e a energia no
periodo de 2020 a 2030 — COM(2014) 15 final.

4 Cf (2014/C 200/1).

'3 Em 2008, os Estados Unidos da América eram o pais com mais MW de energia e6lica
instalada e o seu sistema de incentivo baseava-se exclusivamente em contratos de aquisigdo
privada e incentivos fiscais — Cf. Jose Ignacio MORALES PLAZA, Las Claves de éxito de la
inversion en energias renovables, CIFF, Marcial Pons, 2012; Marta VILLAR EZCURRA,
Cambio climdtico, fiscalidad y energia en los Estados Unidos. Una bateria de ejemplos a
considerar, Civitas Thomson-Reuters, Cizur Menor, 2012; Suzana TAVARES DA SILVA, «A
clectricidade verde, a remuneragéo razoavel e a harmonizag3o de sistemas tarifarios: quem
tem medo da regulagdo econdmica?”’, RevCEDOUA, 2/2011, n.° 28, pp. 39-47; Suzana
TAVARES DA SILVA / Marta VICENTE, «Equitable Sacrifice and Foreign Investment
Protection: the Portuguese Experience», International Energy Law Review, Issue 4,
2012,pp. 33-38.

16 A reforma fiscal verde é a designagio dada a um projecto de reforma fiscal preparado em
Portugal no ano de 2014, que entrara em vigor em 2015, e cujo objectivo fundamental
visava a “simplificacdo da tributagdo ambiental ¢ energética e a revisdo dos respectivos
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especial sobre as empresas eléctricas'” para encontrar “nova folga financeira” para
assegurar a incentivagio deste sector econémico '8,

As novas guidelines nio impedem os Estados de continuar a promover concursos
(contratos de aquisi¢do de energia ou feed-in-tariff) para tecnologias inovadoras com
potencial de mercado, no intuito de assegurar a diversificagiio do mix ou para responder a
condicionalismos da rede, incluindo neste dmbito as instalagGes de pequena produgio em
regime de demonstragio’”,

Em termos especiais, as guidelines estipulam que:

i) os subsidios a geracdo eléctrica a partir de centrais mini-hidvicas tém um
efeito positivo na descarbonizagfio, mas podem ter um efeito negativo no impacto nos
sistemas hidricos e na biodiversidade, pelo que se hfo-de subordinar ao regime juridico da

Directiva 2000/60/CE sobre o quadro de acgio comunitiria no dominio da politica da

agua’’;

elementos essenciais, de forma a promover a competitividade econdmica, a sustentabilidade
ambiental e a eficiente utilizagdo dos recursos, no Ambito de um modelo de crescimento
sustentavel mais eficaz”. Entre outras medidas, incluem-se neste “pacote legislativo” a
introdugdio da “taxa de carbono”, a recomendacdo para a oneracio tributiria dos bens
energeticamente menos eficientes e a fixagdo de um periodo de amortizacdo de
equipamentos colicos e fotovoltaicos entre 12,5 anos ¢ 25 anos.

'" Referimo-nos & contribuicdo extraordindria sobre o sector energético, criada pelo artigo
228.° da Lei do Orgamento de Estado para 2014 (a Lei 83-C/2013, de 31 de Dezembro).

18 As receitas da contribuicio extraordindria sobre o sector energético sdo consignadas ao
Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Sector Energético, criado pelo Decreto-Lei n.°
55/2014, de 9 de Abril, um patriménio auténomo, sem personalidade juridica e com
autonomia admimistrativa e financeira do Ministério do Ambiente, Ordenamento do
Territério e Energia, cujos objectivos sdo o financiamento de politicas do sector energético
de cariz social € ambiental, relacionadas com medidas de eficiéncia energética ¢ a reducéo
da divida tarifaria do Sistema Eléctrico Nacional.

Ainda neste dmbito importa destacar o papel do Fundo de Eficiéncia Energética, um
patrimonio auténomo sem personalidade juridica do Ministério da Economia, da Inovagio e
do Desenvolvimento, criado pelo Decreto-Lei n.° 50/2010, de 20 de Maio, que tem como
objectivo financiar os programas e medidas previstas no Plano Nacional de Acgio para a
Eficiéncia Energética (PNAEE), incentivar a eficiéncia energética, por parte dos cidaddos e
das empresas, apoiar projectos de eficiéncia energética e promover a alteracdo de
comportamentos, nesteé dominio, ao qual estio consignadas receitas como a da “taxa
ambiental” sobre as lampadas de baixa eficiéncia energética (criada pelo Decreto-Lei n.°
108/2007, de 4 de Dezembro). O Regulamento de Gestdo do Fundo de Eficiéncia
Energética foi aprovado pela Portaria n.° 26/2011 de 10 Janeiro

' Em Portugal este novo regime juridico obrigard a rever novamente o art. 33.°-G do
Decreto-Lei n.° 172/2006, na redaccio que Ihe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 215-B/2012.

%% Sobre o tema da “gestdio integrada da dgua e da energia” v. Sergio SALINAS ALCEGA,
«Reflexiones sobre la necessiria aproximacion internacional a la cuentién de la gestion
integrada de agua y energian, Agua y Energia (Dir. Embid Irujo), Thomson-Reuters, Cizur,
Menor, 2010, pp. 173-238. Em Portugal esta gestfo integrada é conseguida através da “taxa
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i) os subsidios @ energia proveniente da utilizagdo de residuos (incluindo o
aproveitamento do calor residual) como combustivel de alimentagfio podem contribuir de
forma positiva para a proteccdo ambiental desde que respeitem a hierarquia dos residuos e
as prioridades nas formas de tratamento dos residuos previstas na Directiva 2008/98/CE;

ifi}  os subsidios a biomassa, tendo em conta os elevadissimos custos de
exploragio destas centrais (muitas vezes superiores as receitas geradas) e os baixos custos
de instalagio®', podem ser estendidos também ap6s a amortizagio das instalagdes.

Os auxilios ao funcionamento ndo podem exceder o prazo de 10 anos, devem
contribuir para integrar as fontes renovaveis no mercado e devem ainda, por forga dos
mecanismos de cooperacdo estipulados na Directiva 2009/28/CE do Parlamento Europeu ¢
do Conselho, de 23 de Abril de 2009 (Directiva das renovéveis), estar abertos a outros
paises do EEE e as Partes do Tratado da Comunidade da Energia.

A partir de Janeiro de 2016, os auxilios sdo concedidos na modalidade de feed-in-
premium, ou seja, como um “prémio” que se acrescenta ao pre¢o de mercado. A partir
dessa data, os produtores de electricidade que utilizem fontes renovaveis estio sujeitos as
responsabilidades normais em matéria de equilibragdo nos mercados intradidrios liquidos
(termina qualquer “vantagem” em matéria de despacho) e ficam subordinados a medidas
para garantir que ndo tém incentivo para produzir electricidade a pregos negativos?’. Estas
condigGes ndo se aplicam a instalagdes com capacidade instalada inferior a 500kW, nem a
projectos de demonstracio?’.

A partir de 1 de Janeiro de 2017, os auxilios sdo concedidos no dmbito de um
procedimento competitivo, com base em critérios claros, transparentes e ndo
discriminatdrios®, podendo ser abertos a todos os produtores ou limitar-se a tecnologias

de recursos hidricos” (Decreto-Lei n.® 97/2008, de 11 de Junho), um tributo regulatério que
influencia o preco final da 4gua, incluindo a que é utilizada para a producio de energia
hidroeléctrica. Este tributo ¢ fixado, essencialmente em fungdo de uma hierarquia no uso da
agua (valor social), do coeficiente de escassez das albufeiras (valor econémico) e da
poluigdo hidrica gerada pelo uso daquele recurso natural (valor ambiental).

! Sobre as questdes regulatorias da energia da biomassa v. Ramén MARTIN MATEO, La
verde energia de la biomassa, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008.

22 Uma situagdo que j4 se registou em alguns dias no MIBEL, fruto do “excesso de oferta”
de produgio renovavel, em especial eblica e hidrica. Por essa razfio, nos mercados nérdicos
tem vindo a ser introduzido um sistema diferente de remuneragéo, o Real-Time Pricing, que
combinado com um regime selectivo de incentivos financeiros a produgdo renovavel é
capaz de “equilibrar” a introdugdo daquele tipo de produgo nos mercados tradicionais, ao
mesmo  tempo que assegura o cumprimento das metas ambientais — v. Maria
KOPSAKANGAS-SAVOLAINEN / Rauli SVENTO, Modern Energy Markets. Real-Time Pricing,
Renewable Resources and Efficient Distribution, Springer, London, 2012 (pp. 61).

2 Na cnergia eélica estas condigdes apenas s@o excepcionadas quando exista uma
capacidade de electricidade instalada de 3 MW ou 3 unidades de producéo.

24 Os Estados podem ndo promover estes concursos se demonstrarem que: i} apenas um ou
um nimero muito reduzido de projectos ou locais podem ser elegiveis; ii) um procedimento
de concurso competitivo levaria a niveis de apoio mais elevados (evitar a licitacio
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especificas, quando a primeira modalidade conduza a um resultado subdptimo. Ficam fora
das exigéncias deste concurso as instalagBes com uma capacidade instalada inferior a IMW
¢ os projectos de demonstragdo. Os auxilios tém como limite o valor da plena amortizagdo
das instalagBes e os auxilios ao investimento devem ser deduzidos aos auxilios ao

funcionamento.

Por Gltimo, os certificados verdes também serdo considerados compativeis com o
regime dos auxilios de Estado, desde que os Estados fagam prova suficiente de que esse
apoio: i) é essencial para garantir a viabilidade das fontes de energia renovéaveis em causa;
ii) ndo conduz, para o regime no seu conjunto, 2 uma sobrecompensagio a0 longo do
tempo, nem entre diversas tecnologias, nem a uma sobrecompensagio para tecnologias
individuais menos implantadas, desde que sejam introduzidos niveis diferenciados de
certificados por unidade de output; ¢ iii) nao dissuade os produtores de energia de fontes
renovéaveis de se tornarem mais competitivos.

A grande novidade contemplada nestas novas orientacdes é o fim dos regimes de
feed-in-tariff, que foram muito utilizados por Portugal ¢ Espanha na promogdo do sector
das energias renovaveis.

Ha dois aspectos nesta mudanga que consideramos especialmente sensiveis ¢ que
nos propomos tratar nas consideragdes que se Seguem: i) a adopgio de um critério de
protecgdo da confianga legitima desfasado do contexto juridico actual e das necessidades
de uma politica regulatoria eficiente; i) o comprometimento dos objectivos do mercado
interno da electricidade, designadamente, o abastecimento seguro € a pregos competitivos.

4. A protecgio da confianga legitima dos investidores e a accountability das
medidas regulatorias

Na resposta s “frequently asked questions”, a Comissdo sublinha que estas
guidelines apenas valem para as instalagdes futuras, nfio afectando os modelos
regulatorios/remuneratério em vigor, 0 Mesmo & dizer que os esquemas de feed-in-tariff ja
existentes e os contratos de aquisigdo em vigor serdo pontualmente cumpridos. Uma
solugio proposta pela Comissdo nfio obstante estar hoje demonstrado que eles sdo
ineficientes ¢ que geram sobrecompensagdes, factos que estiveram na origem das
modificagdes agora impostas. A nossa perplexidade quanto a solugdo adoptada para os
projectos/investimentos em curso € ainda agravada pela circunstincia de, nao estando
anteriormente prevista a “clausula-travio” da proibigéio de subsidiagdo para alem dos custos
de amortizacdo da instalacdo, ser possivel € provavel que as taxas de retomo do capital
nestes investimentos subsistam especialmente elevadas quando comparadas com oufros
tipos de investimento, em particular neste contexto de crise.

Para além do que podemos denominar como “dupla moralidade”, o gap gerado entre
as novas instalacdes, que terdo de se subordinar ao procedimento concursal para a obtengdo
dos subsidios, e as instalagbes ja existentes, que continuam a salvo das oscilagdes dos

estratégica); #ii) um procedimento de concurso competitivo resultaria em taxas baixas de
realizacfio de projectos (evitar a sublicitacdo).
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pregos no mercado e das variagdes na procura, afastard os novos investidores deste sector.
Qual ¢é o fundamento juridico para a salvaguarda dos regimes de incentivos em curso?

Em Portugal e Espanha o quadro juridico que determina este estado de coisas
fundamenta-se, exclusivamente, na protecgiio dos investidores & luz de uma interpretagio
classica do principio da protecgdo da confianga legitima no dominio das relagdes juridicas
de direito publico®, longe, portanto, dos novos subsidios tedricos e dogmaticos que
resultam do novo modelo do Estado Regulador?®.

O Estado Regulador € um conceito da teoria do Estado, segundo o qual a
intervengdo do poder publico na economia visa imprimir eficiéncia em sectores estratégicos
¢ essenciais ao bem-estar ¢ assegura uma gestdo transparente e legitima de expectativas dos
investidores>’, a0 mesmo tempo que, no plano constitucional, ele é complementado com o
de Estado Garantidor, no sentido de que esta intervencdo é ainda influenciada pelos
subsidios de um modelo social e de bem-estar, o mesmo ¢ dizer que na sua nova forma de
intervenc¢do na economia o Estado mantem um compromisso com estes valores publicos,
designadamente com a preocupagdo de garantir a universalidade no acesso aos bens

%% Na perspectiva tradicional, o principio da proteccdo da confianca legitima reconduz-se,
essencialmente, como sintetiza Maria Licia Amaral, a um especial método de ponderagio
entre bens juridicos fundamentais de valor equivalente, que tém a particularidade, face ao
principio da proporcionalidade, de se apresentarem num conflito diacrénico, ou scja,
associados a uma sucessdo de regimes juridicos, o que explica a sua especial ligacio ao
problema da retroactividade e da retrospectividade. No essencial, a jurisprudéncia
constitucional costuma fundamentar a violagio deste principio juridico submetendo a
factualidade em aprego a um quéadruplo teste: i) verificar a existéncia de comportamentos
das entidades publicas aptos a gerar nos destinatirios expectativas de continuidade; ii)
constituigdo de expectativas legitimas e razodveis; 7ii) existéncia de planos de vida que
revelam um investimento de confianca; iv) a existéncia de razdes de interesse publico que
frustram as expectativas legitimas e a verifica¢io de um dano da confianga (por todos v.
acorddo 128/2009). Sobre o tema v. Maria Licia AMARAL, «A protecgdo da confianca», V
Encontro de Professores de Direito Publico (Carla Amado Gomes Org.), ICIP, 2012, pp.
21-29; Federico CASTILLO BLANCO, Protecciocn de Confianza en el Derecho
Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1998.

26 Quer isto significar que aos investidores do sector eléctrico ¢ assegurado um regime
juridico de protecgdo dos respectivos investimentos, baseado no principio da protecgdo da
confianca legitima, que neutraliza os efeitos das modificagdes regulatérias posteriores; isto
apesar de os mesmos operarem num sector regulado, porque néo inteiramente competitivo
— onde o Estado, através de entidades especiais (as autoridades reguladoras independentes),
esta legitimado a mtervir para assegurar os objectivos de interesse piiblico que caracterizam
este servigo de interesse econdmico geral —, dotado de elevada complexidade técnica e onde
a inovagao tecnologica deve ser incentivada por politicas piblicas sustentaveis.

27 Sobre o conceito de Estado regulador v. Karen YEUNG, «The Regulatory Staten, The
Oxford Handbook of Regulation (Ed. Baldwin ef alii), Oxford University Press, 2012, pp.
64ss; Vital MOREIRA, Auto-Regulacdo Profissional e Administragdo Publica, Almedina,
Coimbra, 1997; Pedro GONCALVES, Reflexées Sobre o Estado Regulador e o Estado
Contratante, Coimbra Editora, 2013.
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econdmico-sociais, o que poderd assegurar através de obrigagOes de servigos publico,
medidas de incentivo financeiro e politicas sociais?®,

Ora, esta nova forma de intervengio do Estado na economia pretende ser flexivel e
colaborativa, para sc ajustar a incerteza economica e cientifica que caracteriza 0 NOSsoO
tempo??, afastando-se, nessa medida, dos modelos tradicionais de intervencgio -piblica a
partir do uso de poderes de autoridade, reflectida na outorga de direitos a privados, seja por
autorizagio ou licenga, seja por delegacio.

A questdio que agora se coloca € a de saber em que medida o direito econoémico do
Estado regulador, baseado em instrumentos de gestio de politicas, como as tarifas, os
beneficios fiscais e os tributos ambientais, mais do que em instituto juridico-
administrativos tradicionais, como o contrato, a licenga ou a delegagio, consegue cumprir a
fungdo de garantia da proteccio da confianga dos investidores no contexto da promogio da
politica europeia de encrgia/ambiente/clima.

A questio, a nosso ver, € bastante complexa e a resposta adequada encontra-se
actualmente nos modelos anglo-saxénicos, onde a gestdo das politicas publicas, mesmo no
plano juridico-normativo, se baseia em critérios de maior pragmaticidade do que os que
podemos encontrar nos sistemas da civil law, incluindo as propostas germéanicas do
financiamento regressivo>".

Com cfeito, o inovador modelo regulatério britdnico RIO II, proposto pela
OFGEM, pode ser uma fonte de inspirago no contexio destes denominados modelos
paradigmaticos de gestdo de politicas pablicas, ndo s no sector eléctrico.

2% Sobre a nova colocacio dos problemas de garantia do servigo piiblico nos modelos de
Estado Regulador e Garantidor v., por todos, Claudio FRANZIUS, Gewdhrleisting im Recht,
Mohr  Siebeck, Tiibingen, 2009; Kay WAECHTER, Verwaltungsrecht  im
Gewdihrleistungsstaat, Mohr Siebeck, Tibingen, 2008; Michael FEHLING / Matthias
RUFFERT (Org.), Regulierungsrecht, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2010; Markus KRAJEWSKT,
Grundstrukturen des Rechts dffentlicher Dienstleistungen, Springer, Betlin, 2011.

29 Sobre as implicagdes da incerteza cientifica e da inovagio tecnolégica nos regimes
juridico-administrativos, no método do direito administrativo e na regulagio juridica em
geral v, Jos¢ ESTEVE PARDO, Tecnica, riesgo y derecho: Tratamiento del riesgo tecnologico
en el derecho ambiental, Ariel, Barcelona, 1999; e Ciencia y Derecho: La nueva division
de poderes, Fundacion Coloquio Juridico Europeo, Madrid, 2013.

% O regime juridico germénico, adoptado na Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) 2009
(§§ 16-20) assenta num sistema de feed-in-premium parcial, semelhante aquele que agora a
Comissdio vem propor, complementado por um modelo de “mecanismo automatico de
revisio da bonificacio”, que permite neutralizar ganhos excessivos. Importa lembrar que
este regime alemdo tinha ainda como coadjuvante a sustentabilidade a reforma fiscal verde
ou ambiental que comegou a ser introduzida naquele pais em 1999, € que, em certa medida,
¢ também inspiradora das reformas europeias em matéria ambiental ¢ energética — sobre o
tema v. Constanze ADOLF, «De conirapartida financiera a oportunidade; de vision a
concrecion: La reforma fiscal medioambicntal en Alemania y las oportunidades para la
coordinacion europea», Energia y tributacién ambiental (Pelegry & Basterra Coord.),
Marcial Pons, Madrid, 2013, pp. 81ss.
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RIIO é o acronimo de Revenue = Incentives + Innovation + QOutputs, um modelo de
regulagio de performance, desenvolvido pelo regulador britdnico para ajustar as tarifas das
redes energéticas & incerteza do contexto decorrente da mudanga de paradigma para uma
energia “descarbonizada”. O projecto desenvolve-se faseadamente ¢ foi concebido, no
essencial, para “guiar” as empresas que gerem as redes energéticas’’ a: i) colocar os
stakeholders no centro do seu processo de decisdo; i) investir de forma eficiente na
garantia de servigos seguros e de qualidade; iii) inovar para alcangar uma redugio de custos
para os consumidores actuais e futuros; iv) desempenhar um papel relevante na promogdo
de uma economia descarbonizada e na prossecugio de outros objectivos ambientais®?.

A implementago deste modelo regulatdrio assenta num procedimento colaborativo
e participativo®, tipico da governance (por oposi¢io ao govermment)®*, concebido para
produzir os seus resultados ao longo de um universo temporal de oito anos. O projecto

31 No Reino Unido a opgdo em matéria de subsidiagdo as renovaveis baseou-se desde o
inicio no regime de certificados verdes (Renewable Obligation Certificate - ROC), que
sendo muito eficiente, produziu resuitados modestos em termos de crescimento de quota de
mercado destes sectores.

32 Todas as informagdes sobre 0 modelo e a sua forma de implementag3o estio disponiveis
em: <www.ofgem.gov.uk/network-regulation—-riio-model>(iiltimo acesso em 26 de
Dezembro de 2014).

33 O procedimento colaborativo consiste na organizagdo de um esquema de decisdo e/ou
solugdo de conflitos (incluindo a forma preventiva) no qual todos os interessados tém um
papel activo, ou seja, as entidades piiblicas, os grupos de interesses ¢ os cidaddos sdo parte
activa da solucdo concreta. Dentro da subespécie dos instrumentos da “governance
colaborativa” interessam-nos fundamentalmente as “negociacdes regulatorias” (regulatory
negotiation), utilizadas pelas agencies britdnicas e norte-americanas, que consistem em
trazer para o procedimento de criacio da medida regulatéria os seus destinatarios.
Conhecidos pela expressdo procedimentos “reg-neg”, estes procedimentos visam tornar
aceitdvel a nova medida, simplificando a sua elaboragéo, reduzindo o tempo do seu estudo
¢ preparagdo e evitando a litigagdo e as ineficiéncias do sistema tipico de “command-and-
control” — ¢f. Chris ANSELL, «Collaborative Governance», The Oxford Handbook of
Governance (Ed. Levi-Faur), Oxford University Press, 2012, pp. 498ss.

3 A governance baseia-se, fundamentalmente, na expansio de formas diversificadas de
regulagio (standards, melhores praticas, indicadores, rankings, listas negras, avisos,
recomendagdes...), que complementam e/ou substituem os instrumentos tipicos da
regulacdo estadual ou government (actos autorizativos, ordens, regnlamentos, proibigdes,
delegacdes...), nas quais participam outros actores para além dos poderes publicos, como &
o caso das empresas, dos cidaddos, dos grupos representativos de interesses, etc. Muitos
autores entendem a governance como alternativa ao government, mas ndo €
necessariamente assim; pelo contrario, os instrumentos da governance sio um adjuvante
essencial no contexto da adaptagio do direito administrativo ao novo modo de condugéo de
politicas publicas, também designado como “novo direito administrativo” — ¢f. David LEVI-
FAUR, «From “Big Government” to “Big Governance™»?, The Oxford Handbook of
Governance (Ed. Levi-Faur), Oxford University Press, 2012, pp. 3ss; Andreas VOSSKUHLE,
«Neue Verwaltungsrechtwissenschafty, Grundiagen des Verwaltungsrechts I, (Org.
Hoffmann-Riem et alii), Beck, Miinchen, 2006, pp. 1-61.
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conta j4 com duas deliverables (uma sobre pregos nas redes de transporte ¢ outra sobre
precos nas redes de gés) e esta neste momento em preparagido a deliverable sobre precos
nas redes de distribuicdo eléctrica.

Os resultados produzidos pelo projecto RIIO — que nesta medida se apresenta no so
como um procedimento colaborativo, mas também como um procedimento generativo de
ciéncia®® — se fossem transpostos para o modelo juridico continental, ¢ concebidos como
resultados de um procedimento administrativo tipico, em que o interesse publico no caso
concreto & determinado por acto unilaterais das autoridades piblicas (ndio obstante a tipica
participagio dos administrados nos procedimentos), poderiam suscitar problemas de
validade, na medida em que as solugdes adoptadas afectam as legitimas expectativas dos
investidores, que vém reduzida a sua margem de remuneragio. Onde € que reside entéo a
diferenga? Como se caracterizam as legitimate expectations dos investidores no modelo
britanico®? O que podem eles reclamar do poder publico britdnico? Serd o mesmo conceito
que nds conhecemos sob a denominagao de proteccdo da confianca legitima?

35 A doutrina alem3 aponta o surgimento de novas espécies procedimentais no universo do
direito administrativo, associadas a dreas de incerteza ou especial complexidade regulatoria,
nas quais se inscrevem a regulagao ccondmica, o tisco e a concorréncia. Trata-se de
procedimentos que sdo concebidos para dar operatividade a colaboragfo entre as entidades
publicas e os privados na concepgao da melhor solugdo regulatoria — cf Burkard
WOLLENSCHLAGER, Wissensgenerierung im Verfahren, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2009;
Hans Christian ROHL, «Ausgewihlte Verwaltungsverfahreny, Grundlagen des
Verwaltungsrechts 1l, (Org. Hoffmann-Riem et alii), Beck, Miinchen, 2008, pp. 705ss.

36 As legitimate expectations apresentam, Como a doutrina explica, um duplo fundamento
tedrico, podendo ser reconduzidas: i) a feoria da confian¢a, que fundamenta a proibigdo de
as entidades publicas causarem danos a privados numa teoria utilitarista (maximizagéo da
felicidade), segundo a qual ndo ¢ admissivel um “dano preventivo” que se destine a
salvaguardar um bem ou interesse publico superior; ii) & teoria do rule of law, segundo a
qual as entidades plblicas estdo vinculadas 3 garantia da igualdade formal de tratamento e
da continuidade dos regimes juridicos (previsibilidade da acgao piiblica), consistindo estas
vinculagdes num reconhecimento do valor juridico da autonomia dos individuos. De acordo
com esta segunda corrente, que ¢ a aplicada pelos tribunais britdnicos, a gradag¢do na
protecgdio das legitimate expectations varia em fungiio do grau de maior previsibilidade que
& reconhecido ao lesado. Assim, sc o lesado beneficia de um acto administrativo
constitutivo de um direito, a sua revogagdo apenas pode ser admitida em casos limitados
(com o consentimento do destinatdrio do acto ou com base no exercicio de poderes legais
expressos), j4 se estamos perante uma violagio de parmetros de auto-vinculagdo
administrativa (interrupgdo de um comportamento administrativo tipica ¢ reiteradamente
adoptado em situagBes semelhantes anteriores), caberd ao lesado demonstrar que a decisio
administrativa adoptada no caso concreto € irrazoavel ou arbitraria. Regista-se, neste
particular; uma proximidade clara entre a protecgao judicial (por efeito da judicial review
das decibes das entidades publicas) das legitimate expectations € O principio da protecgdo
da confianga legitima, considerado nos modelos da civil law como uma dimensdo essencial
do principio do Estado de Direito.

Assim, reconhecendo 0 modelo anglo-saxénico um valor juridico essencial & protecgdo das
legitimate expectations enquanto concretizagio da justiga, tal como sucede nos sistemas da
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Num contexto arriscado como o actual, em que os fluxos de investimento dependem
de confianca, como & que este conceito pode e deve ser trabalhado pelo direito, sem
comprometer a justica e a sustentabilidade, e sem conduzir a solu¢des como a Portuguesa e
a Espanhola, em que a “tentativa de emenda dos erros/excessos da politica anterior corre o
risco de deitar fora a crianga com a 4gua do banho™? %’

O problema principal neste exercicio de direito comparado entre a regulacdo anglo-
saxoénica ¢ a continental é que esta linguagem ndio & uma linguagem juridica tradicional®®,
Ela é antes o resultado da interdisciplinaridade que caracteriza a regulagio anglo-saxénica,
na sua combinagio de saberes de gestio, matematica (teoria dos jogos e cooperagio),
economia, psicologia comportamental, ciéncia politica, ou seja, os problemas da nova
fronteira entre o direito e a ciéncia®® ou o direito da certeza no contexto do
desconhecimento?’. Neste novo contexto, pode o direito recuperar a primazia? Devemos
continuar a trabalhar com os nossos institutos juridicos tradicionais da ponderagdo de
interesses perante a mudanga normativa? £ sustentavel a intervengéo tradicional do direito
que proiba modificacdes retrospectivas de regimes normativos ou que assegure a
indemnizagdo dos investidores perante as alteragdes que lesam os seus interesses em fungéo
de uma planificagio prévia? Ao regular questdes dindmicas como as econdmicas através de
leis, regulamentos, contratos administrativos que estabelecem relagdes juridicas concretas
de longa duragio, estamos a ser eficientes? Estamos a construir modelos sustentaveis?

civil law, verificamos que a diferenga fundamental estd na dogmaética subjacente a
realizagio deste principio, que nos sistemas da common law se reconduz 4 combinagéo de
trés dimensdes fundamentais: a procedimental (a forma como a mudanca normativa &
adoptada), a substantiva (a medida em que as expectativas sio afectadas e a densidade que
Thes é atribuida) e a compensatéria (as medidas adoptadas para permitir a transigdo de
regime causando a menor lesdo possivel) — Seren SCHONBERG, Legitimate Expectations in
Administrative Law, Oxford University Press, 2003.

Em suma, no modelo de civil law a violagio da protec¢io da confianga legitima centra-se
predominantemente numa dimensfo substantiva de ponderagdo da relevéncia do interesse
publico e do grau de lesdo provocado, ao passo que no modelo de common law essa
violagdo é também aferida a partir das dimensdes procedimental e compensatoria, o que
atenua o desvalor da conduta das entidades publicas sempre que a factualidade possa ser
reconduzida a um caso de fair change of politics.

37 Em Espanha, as medidas de ajustamento financeiro envolveram a redugfo das
remuneragdes a produgio de energia renovavel, o que tem suscitado um debate aceso na
doutrina — Cf. Roberto GALAN VIOQUE, «El ocaso de las energias renovables en Espafia. La
quiebra del modelo espafiol de fomento de las energias renovables», Estudos de Direito da
Energia N.° 0 (Org. Suzana Tavares da Silva), DaeDe — Instituto Juridico da Faculdade de
Direito de Coimbra, 2014, pp. 41ss.

3% Para uma perspectiva global do contexto interdisciplinar, embora distinto, em que
evoluiram os dois modelos v. Giinther SCHULTZ et alii (Ed.), Regulation between Legal
Norms and Economic Reality, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2014.

39 Cf. José ESTEVE PARDO, Ciencia y Derecho: La nueva division de poderes, ob. cit., 2013,
4 Cf Carsten KREMER, «Ungewissenheit im Sicherheitverwaltungsrecht», Extrajuridisches
Wissen im Verwaltungsrecht (Ed. Tno Augsberg), Mohr Siebeck, Tiibingen, 2013, pp. 195-
215.
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Obviamente que ndo € mister desta comunicagdo apresentar as respostas a todas as
questdes formuladas, apesar de algumas delas ficarem subentendidas nas pistas
apresentadas para o novo caminho da regulagdo. O nosso propésito ¢ bem mais modesto e
cinge-se a apresentar novas colocagdes para problemas juridicos classicos.

Assim, no seguimento da apresentagdo de novas pistas, importa destacar que um
dominio onde estes problemas tém vindo a ser discutidos & precisamente na arbitragem
internacional do investimento, em litigios originados pela adopgfo por parte dos Estados de
medidas que interferem com a taxa de rentabilidade programada pelos investidores em
fun¢io de medidas publicas de atrac¢do do investimento, no dmbito das quais podemos
incluir os subsidios 2 tarifa na produgdo de electricidade a partir de fontes renovaveis. Um
dominio que, convém lembrar, beneficia de uma protecgio juridica reforgada, pois
independentemente da existéncia ou ndo de um Bilateral Investment Treaty (BIT) entre os
Estados de nacionalidade do investimento ¢ da empresa investidora, os investidores podem
ainda beneficiar da protec¢do do Tratado da Carta da Energia se forem nacionais de algum
Estado subscritor desse Tratado (sdo 51 os Estados subscritores)*'.

I neste tipo de litigios que estfio actualmente envolvidas a Espanha e a Reptiblica
Checa, apos a adopgdo de diversas medidas em matéria de revisdo das remuneragOes
garantidas no sector da produgiio de energias renoviveis nos segmentos termosolar e
fotovoltaico, respondendo cada um deste pais por 7 acgdes de arbitragem internacional do
investimento*?-+3,

A questdo de saber se os paises hospedeiros destes investimentos podem “voltar a
colocar o génio na lampada”** é de dificil resposta. Em Portugal, por exemplo, a opgdo para

41 Sobre a protecgdio dos investidores no dmbito do Tratado da Carta da Energia v., por
todos, Thomas ROE / Matthew HAPPOLD, Settlement of Investment Disputes under the
Energy Chartes Treaty, Cambridge University Press, 2011; Rudolf DoLZER / Christoph
SCHEUER, Principles of International Investment Law, Oxford University Press, 2008, pp.
27ss.

42 Com fundamento na violagio de BIT: Eiser Infrastructure v. Spain (ICSID Case No.
ARB/13/36); Antin Infrastructure Services Luxembourg v. Spain (ICSID Case No.
ARB/13/31); RREEF Infrastructure (G.P.) Limited v. Spain (ICSID Case No. ARB/13/30).
Com fundamento na violagio do Tratado da Carta da Energia (TCE): The PV Investors v.
Spain (UNCITRAL Arbitration Rules); Charanne (the Netherlands) and Construction
Investments (Luxembourg) v. Spain (Arbitration Institute of the SCC); Isolux Infrastructure
Netherlands B.V. v. Spain (Arbitration Institute of the SCC); CSP Equity Investment S.a.r.].
v. Spain (Arbitration Institute of the SCC).

4 Com fundamento na violagio do TCE: Voltaic Network GmbH v. Czech Republic
{UNCITRAL ad hoc); ICW Europe Investments Limited v. Czech Republic (UNCITRAL
ad hoc); Photovoltaik Knopf Betriebs-GmbH v. Czech Republic (UNCITRAL ad hoc); WA
Investments-Europa Nova Limited v. Czech Republic (UNCITRAL ad hoc); Natland
Investment Group NV and others. v. Czech Republic (UNCITRAL ad hoc); Antaris Solar
GmbH and other v. Czech Republic (UNCITRAL Arbitration Rules); Mr. Jurgen Wirtgen
and others v. Czech Republic (UNCITRAL ad hoc).

4 Expressio de Anna de Luca para caracterizar as medidas de reequilibrio ou ajustamento
financeiro adoptadas pelos Estados no ambito do combate aos deficits tarifarios in
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reduzir a parcela dos custos politicos na factura eléctrica foi a via fiscal — através da ja
mencionada “contribuicdo extraordinaria sobre o sector energético”® — que parecia ter sido
inicialmente bem-sucedida, mas que chegados ao momento da respectiva cobranga se
verifica que ndo foi paga pela maior parte das empresas, as quais impugnaram a respectiva
liquidagio. Com efeito, a solucio adoptada pelo Estado portugués estd longe de ser
juridicamente inatacdvel, seja com fundamento na violagdo dos principios do direito
tributirio portugués, seja com fundamento na violagdo dos standards de protecgdo dos
investidores estrangeiros. E que embora o Tratado da Carta da Energia, no seu artigo 21.°,
compreenda limites a aplicagdo da protecgfio do investimento perante medidas fiscais, essa
neutralizagdo nfo é absoluta, como se infere da leitura do n.° 5 do mesmo artigo. Apesar
disso, a estratégia das empresas em Portugal parece, para ja, limitar-se 4 impugnagdo do
tributo nos tribunais nacionais.

J4 em casos proximos ao Espanhol e ao Checo, anteriormente decididos no sistema
de arbitragem do investimento estrangeiro, as solugdes que podemos encontrar nio sdo
totalmente concludentes, mas apontam para uma potencial razdo dos Estados. Vejamos.

No primeiro caso em que foi invocado e aplicado o Tratado da Carta — caso Nykomb
Synergetics Technology Holding AB v. The Republic of Latvia, decidido pela Stockholm
Chamber of Commerce, de 16.12.2003 — que opds a empresa sueca Nykomb a Letonia, a
proposito do investimento da primeira na Windau, uma empresa resultante da privatizaco
do sector eléctrico letdo, o tribunal deu razdo ao investidor. A Windau celebrara, entre 1996
e 1997, diversos contratos com a Latvenergo (empresa piblica que detém do monopolio da
distribuigdo de electricidade), pelos quais aquela se obrigava a construir varias instalagdes
de cogeragdo. A Latvenergo comprometia-se, por seu turno, nos termos do artigo 27.°,
paragrafos 9 e 10 da Lei letd sobre a regulagdo das actividades energéticas, de 6 de
Setembro de 1995, a comprar a energia excedente do processo produtivo da Windau, com
base numa remuneracdo de “dupla tarifa”, um modelo incentivador da eficiéncia
energética semelhante a outros que vinham sendo introduzidos na Europa e equiparavel aos
subsidios a tarifa concedidos no dominio das renovaveis. Em 1998, por for¢a da
transposi¢iio do direito europeu, a Letdnia aprovou uma nova Lei da Energia, a qual aboliu
a remuneracio de dupla tarifa, comprometendo, desta forma, a possibilidade de a Windau
amortizar o0 investimento realizado na instalagdo da cogeragfo. O tribunal condenou a
Letonia a “repor” o regime de “dupla tarifa” pelo periodo ainda em falta (oito anos),
tomando em linha de conta que o referido mecanismo néo era incompativel com o direito
europeu e que ndo acarretava prejuizo para as “contas publicas”. Esta decisdo foi duramente
criticada por alguma doutrina®.

Ja no caso AES - Tisza v. Hungria (ICSID Case n.° ARB/07/22), de 2010, em que se
discutia também a violag8o dos standards de protec¢do do investimento estrangeiro por

«Withdrawing incentives to attract FDI: Can host countries put the genie back in the
bottle?», Columbia Center on Sustainable Investment, disponivel on-line em
<http://cesi.columbia.edu/files/2013/10/No-125-De-Luca-FINAL.pdf> (ultimo acesso em
28 de Dezembro de 2014.

45 Cf supranotas 17 e 18.

46 Thomas WALDE, «In the Arbitration under Art. 26.° Energy Charter Treaty, Nykomb v.
Lituénia -- Legal Opinion», Transnational Dispute Management, vol. 2, issue 5, 2005.
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parte da Hungria, em decorréncia da modificagio, em 2008, da forma de calculo do prego
da energia, pondo termo a um regime de pregos administrativos e de contratos de aquisicio
de energia, passando para um regime de regulagfo tarifiria, segundo o qual os lucros das
empresas (que haviam sido privatizadas), estavam excessivamente altos, pelo que seriam
limitados (capped) a um maximo de 7,1%, considerando este um nivel de remuneracio
adequado. O Tribunal concluiu que a Hungria nfio havia violado os artigos 10(1), 10(7) e
13 do Tratado da Carta, nem os standards do investimento ecstrangeiro. Mais
concretamente, pode ler-se na decisio arbitral que: i) ndo houve expropriacdo, pois os
investidores continuaram a receber uma remuneragdo adequada pelos seus investimentos,
ndo sendo possivel afirmar que “haviam sido privados do investimento ou que o0 mesmo
havia softido uma depreciagdo considerivel”; ii) ndo houve violagdo do dever de protec¢do
Juridica, pois este siandard nio equivale a uma clausula de estabilizagio plena, pelo que é
normal que os investimentos sofram, no longo prazo, os efeitos de algumas medidas
politicas dos Estados hospedeiros; iii) ndo houve violagio da cliusula da nagio mais
Javorecida, nem da proibicdo de tratamento discriminatorio, porque a medida legislativa
adoptada era geral (uniforme) e abstracta; iv) ndo houve violagdo do standard FET*, pois o
o0rgdo regulador da Hungria adoptou um critério de reconhecimento de custos baseado na
contabilidade fornecida pelo investidor.

No mais recente caso Electrabel v. Hungria (ICSID Case n.° ARB/07/19), de 2012,
em que se discutia a violagdo do TCE pela Hungria ao alterar, apés a adesio & Unido
Europeia, as regras da remuneragdo da energia produzida em regime de cogeracio,
afectando os valores recebidos pela empresa que havia sido privatizada, e que, segundo os
investidores, desta forma nfo conseguiria recuperar os custos fixos, o Tribunal Arbitral nio
deu razdio ao investidor por considerar que nfo teria havido violago dos standards de
protecglio do investimento, na medida em que o mesmo nio beneficiava de um regime
protegido (ndo havia expectativa legitima) ¢ as novas regras no consubstanciavam
tratamento discriminatorio, pois nio havia empresas concorrentes com a Electrabel.

Registamos, portanto, uma aparente recepgio pelo direito do investimento
estrangeiro, expresso nas decisdes arbitrais mais recentes, da necessidade de maior
flexibilizagdo na compreensdo do que deve ser a actualizacdo do interesse publico ¢ a
pertinéncia das mudangas regulatérias razodveis que visam assegurar a correcta
implementagéo do novo modelo regulatdrio da economia. Um modelo que é baseado nio

4" O standard FET corresponde, no plano do direito do investimento estrangeiro - que
como sabemos, por se tratar de uma proposta de normativizagdo global para problemas que
surgem neste novo ramo do direito, caracterizado pela originalidade de permitir que
sujeitos de direito privado demandem os Estados perante Orgdos jurisdicionais (tribunais
arbitrais) que tratam as duas partes como iguais, ou seja, que analisam os actos do poder
piblico que lesam direitos e interesses dos privados descontextualizados das prerrogativas
tipicas do poder soberano ~ a uma medida de protecgfio dos investidores, que consiste na
subordina¢do do comportamento dos Estados hospedeiros (dos actos adoptados por estes)
aos testes da proporcionalidade ¢ da protecgdo das expectativas legitimas para saber se aos
investidores deve ser atribuida ou nfio uma indemnizagdo — ¢f. Fulvio Maria PALOMBINO, 11
Trattamento «giuste ed equoy degli investimenti stranieri, il Mulino, Bologna, 2012 ¢
Roland KLAGER, ‘Fair and Equitable Treatment’ in International Investment Law,
Cambridge University Press, 2011.
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apenas no crescimento, mas sim na inovagdo e na sustentabilidade, que sio as novag
imposi¢des do desenvolvimento sustentivel. No essencial, o que sublinhamos com interesse
e aplauso, € a aceitagio pela arbitragem do investimento de que a proteccdo juridica dos
investidores ha-de articular-se, neste novo modelo, com o énus da permanente actualizacdo
tecnoldgica e de performance imposto aos agentes econdmicos, ¢ em especial aqueles que
actuam em mercados regulados, onde essa imposi¢do s6 pode decorrer de medidas
regulatorias publicas®®, pois tratando-se de mercados imperfeitos ela ndo resulta
naturalmente do funcionamento do sistema capitalista, como acontece em sectores onde a
concorréncia € perfeita ou pelo menos intensa.

Em suma, no contexto-deste novo modelo economico, a regulacdo por performance
(apesar de ou especialmente por nao ser inteiramente juridico na sua substincia) é, em
nosso entender, um caminho mais adequado para gerir a complexidade que se avizinha com
a conjugacio, no mbito do mercado interno europeu, de duas linhas de orientagdo politica,
que convergem, mas que sdo aparentementc contraditorias®, e que podem produzir
resultados negativos cruzados, com elevado risco para os investimentos: i} por um lado, as
medidas tipicas da sustentabilidade energética como a gestdo da procura, a diminuigio do
consumo ¢ a adopgdo de mecanismo de prego em tempo real, resultantes da implantacdo
das redes inteligentes, a que se soma o desenvolvimento do novo regime de microgeracdo
(autoconsumo e venda de excesso®®), segundo o qual se pretende reduzir o consumo global
de energia ¢ gerir de forma mais eficiente as intermiténcias tipicas da geracdo a partir de
fontes renovaveis; ¢ i) por outro, as medidas de melhoria da seguranga no abastecimento,
que incluem a aceleragio dos investimentos em grandes redes transeuropeias de transporte
para aumentar a capacidade de exportacio da energia produzida ao abrigo de projectos de
investimento comjuntos®', através dos quais se pretende aumentar a quota da energia
renovavel em todos os paises do mercado interno sem dependéncia das condi¢des
geograficas regionais.

Recorde-se que as infra-estruturas energéticas, com especial destaque para as redes
eléctricas transnacionais, figuram entre os principiais instrumentos do Programa Europeu

* Sobre o tema da dificuldade ¢ dos desafios da regula¢io na concepcio de sistemas
energeticos sustentaveis, que respondam aos novos desafios da economia, em especial a
sustentabilidade e a inovagdo v. Catherine MITCHELL / Bridget WooDMAN, «Regulation and
Sustainable Energy Systems», The Oxford Handbook of Regulation (Ed. Baldwin et alii),
Oxford University Press, 2012, pp. 572ss.

* Sobre os novos desafios do modelo energético europeu no contexto das imposicdes
internacionais em matéria de energia sustentédvel v. Susanna QUADRT, Energia Sostenibile,
Giappichelli Editore, Torino, 2012,

% Em Portugal este regime juridico foi finalmente adoptado entre nés pelo Decreto-Lei n.°
153/2014, de 20 de Qutubro.

*L Alguns dos quais integrados nos denominados projectos de interesse comum europeu —
¢f. <http://ec.europa.eu/energy/infrastructure/pci/doc/2013 _pci_projects_country.pdf>
(iltimo acesso em 28 de Dezembro de 2014.

Fazem parte deste Universo, entre outros, o projecto Helios (cooperagdo Grécia/Austria) e o
Projecto Dinamarca/dlemanha/Suécia em matéria de produgdo eléctrica offshore no Mar
do Norte, a qual ser4 depois transportada pela Electricity Northern Seas Offshore Grid.
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para a Retoma Econémica®, onde Portugal e Espanha apenas inscreveram instalactes para
melhorar as trocas transfronteiricas na Peninsula Ibérica, de onde o excedente de
renovaveis parece estar condenado a nfo conseguir escoar!

Aliss, Portugal parece estar longe da nova realidade europeia e neste momento néo
tem sequer “margem” financeira para a incentivagio da politica energética reclamada pela
Europa, o que nos leva a suspeitar que a médio prazo podera deixar de contribuir, como tem
feito até aqui, para o cumprimento das metas europeias no dominio da politica energia-
ambiente-clima. A prépria tributagio verde nfio sera, a nosso ver, a solucdo, pois a sua
repercussio, seja por via juridica, seja por via econdmica, acabard sempre por alcangar o
consumidor final, sobre o qual impende j4 uma elevada carga tributiria e um cabaz de
pregos de servigos essenciais que empurram novos sectores da sociedade para a pobreza.

De resto, o reconhecimento de que o modelo tragado para o mercado interno da
electricidade na Europa tem uma probabilidade séria de falhar em alguns paises esta patente
no proprio conceito normativo de pobreza energética sobre o qual a UE hoje trabalha™,
Um conceito centrado na exclusio do acesso a servigos energéticos por parte de grupos
vulneraveis, em especial os consumidores com menos recursos econdémicos, para os quais
se prevé um apoio financeiro pelos sistemas nacionais de seguranga social. Um conceito
que ¢ depois complementado com uma preocupagido com os clientes como menos formagéo
educacional, para o que se exigem regras em matéria de transparéncia e informacdo ao
nivel da factura de electricidade (art. 3.°/7 ¢ 8 da Directiva 2009/72/CE), mas sobre os quais
ndo repousam expectativas fortes de que sejam um motor da melhonia da eficiéncia do
modelo.

Conclusio

Em face dos desafios que se avizinham, parece-nos que um dos principais
problemas que os Estados-membros actualmente enfrentam no dominio da regulagdo dos
seus sistemas energéticos, e em especial dos respectivos sistemas eléctricos, se prende com
a desadequagdo dos instrumentos regulatérios utilizados — origindrios de um modelo tipico
de administragdo autoritaria — e com a desarmonizagdo do sistema juridico para dar uma
resposta adequada e eficiente as novas colocagdes da protecgdo juridica dos investimentos
no quadro de uma modelo econdmico assente no desenvolvimento sustentavel ¢ na
inovagfo tecnoldgica. E neste contexto, a propria europeizagdo deste sector ndo parece ter
conscguido contribuir para uma superacdo destas dificuldades, pelo que o caminho
adequado, segundo nos parece, estard mais proximo de uma “anglosaxonizago” do direito
da energia.

32 Veja-se o tltimo relatério COM(2014) 669 final.
53 Cf. supra nota 2.
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