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REGULAGI0 DA SAUDE EM PORTUGAL

Jodo Nuno Calvio da Silva e Licinio Lopes Martins
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1 - Estado Regulador!

1.1 - Estado-Regulador: caracterizacio geral

Ao longo da historia da Humanidade a estrutura da Administragio Pliblica
foi evoluindo, falando-se desde os anos 80/90 do séc. XX na existéncia de um
Estado-Regulador.

Sob forte impulso da Unido Europeia, assistimos a um amplo movimento
de privatizagdes dos antigos servigos publicos e de liberalizagdo de sectores
anteriormente sujeitos a monopolios estatais.

Entende-se que o mercado ¢ as regras da concorréncia asseguram o direito
de iniciativa econémica, a liberdade de empresa e a liberdade de circulago
de servigos, constituindo as melhores vias de promogio do desenvolvimento
economico, do bem-estar e justiga social.

Consequentemente, o Estado deixa de ser (somente) agente produtor
¢ prestador de servigos econdémicos — o Estado Administrador ou Estado de
Servigo(s) Publico(s) - , para passar a deter uma responsabilidade de controlo de
funcionamento do mercado.

Na verdade, a administragéo prestadora de bens e servigos e conformadora
da vida social, isto ¢, o Estado Social ou Estado-Providéncia, emergente das
Guerras Mundiais e da Grande Depressdo de 1929, mostrou ineficiéncia na gestdo
da res publica, ao ser responsavel por grandes défices e subsequente oneragio
fiscal dos contribuintes.

1 Sobreanovainterven¢io do Estado na vida econdmica e social, vide Jodo Nuno Calviio da Silva,
Mercado e Estado — Servigos de Interesse Econémico Geral, Almedina, Coimbra, 2008, pag.
35-114, e, do mesmo autor, “O Estado Regulador, as Autoridades Reguladoras Independentes
e os servigos de Interesse Econdmico Geral”, in Temas de Integragdo, n.° 20, 2.° Semestre de
2005, 175-181, obras que acompanhamos de perto na elaboragio deste capitulo,
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Deste modo, a passagem dos servigos publicos para as maos de privados,
a reducio do peso do Estado e o primado da liberdade de empresa e do mercado
voltam a oferecer-se como as melhores solugdes de prover a satisfagdo das
necessidades colectivas.

No entanto, o Estado-Regulador dos nossos dias, cuja pedra angular € o
funcionamento da economia de mercado, ndo se confunde com o Estado Liberal
do séc. XIX, assente nas ideias do laissez-faire, laisser-passer ¢ do abstencionismo
publico.

Com efeito, o séc. XIX corresponde ao triunfo dos ideais da livre iniciativa
economica ¢ da autonomia de gestdo dos privados, devendo o Estado limitar o
seu papel ao minimo (Estado guarda-nocturno). A forga reguladora espontanea
da “mio invisivel” do mercado encontraria naturalmente as melhores condi¢des
de prossecugdo do bem comum, constituindo, por isso, a regula¢do estadual uma
intromissdo perniciosa para os consumidores e sociedade em geral.

Ora, nos tempos hodiernos, entende-se que “a ‘méo invisivel’ do mercado
carece da ‘mfo visivel’ da Regulagdo Pablica™2, isto é, a 16gica da concorréncia
deve ser temperada pelo Estado, no &mbito de uma responsabilidade de controlo
¢ garantia da propria iniciativa privada.

Com efeito, o livre jogo das forgas de mercado apresenta falhas, cumprindo
ao Estado regular o modo como os agentes privados prestam os servigos
anteriormente por si assegurados, s assim se defendendo o funcionamento da
concorréncia ¢ os interesses dos consumidores.

Destarte, incumbe ao Estado regulamentar as actividades econdmicas,
fiscalizar o cumprimento das regras e sancionar eventuais infracgdes. Sdo estas
as tarefas do Estado-Regulador: disciplinar, supervisionar e, se necessario,
sancionar3.

Dito de outro modo: “a desregulagfo ndo significou o fim de toda a

2 Vide Vital Moreira, “Um marco regulatério: a Lei Sarbanes-Oxley”, in A Mdo Visivel - Mercado
e Regulacdo (Maria Manuel Leitdo Marques / Vital Moreira), Almedina, Coimbra, 2003, pag.
274.

3 Aolongo do presente texto, entendemos regulagio como a intervengdo estadual na economia. De
acordo com este sentido genérico ou amplo, o conceito de Regulagéo abrange o estabelecimento
de regras para as actividades econdmicas (regulamentagéo), a tutela ou controle dessas actividades
(supervisdo) e a aplicagdo de sangdes (maxime, coimas ¢ sangdes acessorias) as infracgdes,
eminentemente administrativas, cometidas pelos agentes econdémicos. Contudo, sabemos que
as expressdes supervisdo, regulagio e regulamentagio sdo muitas vezes usadas (confundidas?)
como sindénimos pela lei e doutrina. Sobre a diversidade de sentidos atribuidos aqueles
conceitos na literatura juridica e diplomas legais, vide Barbosa de Melo, Direito Constitucional
e Administrativo da Banca, da Bolsa e dos Seguros, apontamentos policopiados, Coimbra,
2004/2005, pag. 33 e ss.
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regula¢@o™, porquanto se defende a necessidade da regulagdo estadual para
corrigir as crises de funcionamento do mercado (regulagdo econdmica) e garantir
outros interesses sociais (regulagdo social da economia)s.

Aregulagdo publica actual visa, antes de mais, garantir os mecanismos de
funcionamento da concorréncia, evitando, designadamente, certas concentragdes
de empresas € abusos de posi¢des dominantess. Como ensina Vital Moreira,
“deixado a si mesmo o mercado pode ser suicidario (...). Importa, portanto,
regular o mercado para garantir a concorréncia”?.

Por outro lado, a regulagio tem como objectivo a tutela dos consumidores,
a protecgdo do ambiente e outros interesses publicos que o livre funcionamento
do mercado pode por em causa.

Por ultimo, compete ainda ao Poder Publico assegurar o cumprimento
das obrigagdes de servigo publico, isto é, dos encargos correspondentes as
necessidades essenciais de todos os cidaddos (obrigagdes de servico universal).

1.2. Estado — Regulador: obrigagdes de servigo publico

Independentemente de os tradicionais “servigos piblicos” continuarem
a ser prestados pelo Estado, directamente ou por sua incumbéncia (concessdo a
empresas publicas ou privadas) e em regime de exclusivo ou monopoélio, ou por
operadores privados em regime de concorréncia, ha necessidades dos cidadios
que t€m sempre de ser satisfeitas.

No entanto, al6gica dos privados orienta-se, primordial ou exclusivamente,
por um escopo lucrativo, o que sera frequentemente incompativel com a satisfagio
de interesses a que todos tém direito.

Dito de outro modo: nem sempre a racionalidade econémica do mercado
conduz a satisfagdo das necessidades sociais fundamentais da comunidade, embora
estas tenham de ser garantidas a todos, dada a sua essencialidade.

Cabe, por isso, ao Estado programar, orientar e disciplinar a liberdade do
mercado, de modo a garantir o cumprimento das “obrigag¢es de servigo universal”

4 Vide Giandomenico Majone, La Communauté européenne: Un Etat régulateur (tradugido de
Jean-Frangois Baillon), Montchrestien, Paris, 1996, pag. 21).

5 Vide Vital Moreira, Auto-Regulacdo profissional e Administragiio Piiblica, Almedina, Coimbra,
1997, pags. 22 ¢ 23.

6 Sobre as politicas de defesa da concorréncia a nivel europeu e nacional, vide Manuel Lopes
Porto, Teoria da Integragdo e Politicas Comunitérias, 3. edigio, Almedina, Coimbra, 2001, pag.
272 e s8.; €, do mesmo autor, Economia, um texto introdutorio, 2. edi¢do, Almedina, Coimbra,
2004, pag. 179 e ss.

7 Vide Vital Moreira, “Servigo Pliblico ¢ Concorréncia. A regulagio do sector eléctrico”, in Os
Caminhos da Privatizagio da Administragdo Publica, Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pag. 227.
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ou “obriga¢des de servigo publico”, sancionando os operadores inadimplentes.

Deste modo, todos os cidaddos (principio da universalidade), sem
discriminacdes injustificadas (principio da igualdade), devem ver satisfeitas
aquelas necessidades fundamentais.

Por outro lado, os servigos de interesse geral t€m de ser prestados de
forma continua (principio da continuidade), com niveis adequados de qualidade
e seguranga (principio da qualidade do servigo), garantindo-se, o mais possivel, a
participagio e informagdo dos utentes (principio da participacdo e da transparéncia).

2 — Intervengio estadual na satide em Portugal

2.1. Novas exigéncias regulatérias

Como vimos supra (cfr. 1), a Administragdo prestadora do Estado Social
revela-se ineficiente. O Estado Providéncia, ao assumir um cada vez maior numero
de tarefas econdmicas e sociais, vé a sua intengdo de resolver tudo traida pela
finitude dos meios ao seu dispor.

Por outro lado, ao criar nos cidaddos um sentimento de dependénciad
relativamente aos poderes publicos, o Estado de prestagdes, também denominado
por Estado de Administragdod, limita a criatividade e o espirito de iniciativa
privados.

Destarte, por volta dos anos 70 do séc. XX, assistimos a uma reestruturagao
da Administragdo Publica e a uma mudanga do modelo de Estado: surge o
designado Estado Regulador.

O Estado Regulador, por alguns designado como Estado Pés-Sociallo,
caracteriza-se por um acentuado recurso a formas juridico-privadas de organizagéo
e actuagdo administrativas. A busca da eficiéncia na gestdo da res publica passa
pela desintervengdo estadual e por uma revalorizagio do papel da sociedade civil.

8§ Como ensina Vasco Pereira da Silva, “ A passagem de uma Administragdo agressiva para
uma Administragio prestadora trouxe consigo o aumento da dependéncia do individuo
relativamente aos poderes piiblicos”, (italico nosso). Cfr. Vasco Pereira da Silva, Em busca do
acto administrativo perdido, Almedina, Coimbra, 2003, pag. 74.

9  Para Vasco Percira da Silva, a expressio “Estado de Administragdo”(Administrative State,
Verwaltungsstaat) é bem sugestiva, porquanto “o Estado social pode ser caracterizado
precisamente pela actividade administrativa, ja que, de acordo com o novo figurino estadual, a
sua principal missio ¢ a de assegurar o bem estar dos individuos € da sociedade”, idem, pag. 74.

10 Na doutrina nacional, vide Maria Jodo Estorninho, 4 fuga para o direito privado — contributo
para o estudo da actividade de diveito privado da Administragdo Piblica, Almedina, Coimbra,
1999, pag. 47 ¢ ss. € Vasco Pereira da Silva, ob. cit, Almedina, Coimbra, 2003, pdg. 122 e ss.
Nio utilizamos a expressio “Pos-Social” por ser susceptivel de interpretagio errénea: a de que,
com a crise (esgotamento?) do modelo do Estado-Providéncia, o Estado demite-se do seu papel
social, em prol do livre funcionamento do mercado.
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Naturaliter, também no Sistema de Sande Portugués, em especial no Servigo
Nacional de Satde, € patente a mudanga de paradigma, deixando o Estado de
monopolizar todas as fungdes neste dominio, salientando-se a tendéncia para a
compressdo do sector publico em prol da iniciativa privada.

2.1.1. Empresarializacgiio do servigo publico de satide

Associadas a necessidade de servigos publicos mais eficientes e menos
burocraticos andam as ideias de reforma e modernizagdo administrativas (o New
Public Management): propde-se a introdugdo de métodos de natureza empresarial,
isto €, a adop¢do de modelos de gestdo tipicamente privados como forma de
melhorar o desempenho e a qualidade da Administragdo Publica.

Deste modo, a empresarializagio do aparclho administrativo estadual
traduz-se numa aproximagéo do modo de funcionamento deste aos pardmetros
privados: gestdo por objectivos, avaliagdo do desempenho, preocupagio com a
satisfagdo do cidaddo-utente, enfim, a criagdo de uma cultura baseada na exigéncia
€ no mérito!!l.

No dmbito do servigo publico de satide, como ensina Licinio Lopes Martins,
“empresarializar significa ainda (...) introduzir uma separagio nas func¢des
tradicionais do Estado, deixando este de integrar as fungdes de prestador — de
prestador directo — e de financiador, passando a assumir esta tiltima, substituindo-
se aos utentes no pagamento dos servigos prestados pelas entidades ptiblicas
empresariaisi2. Nisto se concretiza o principio da separagdo entre a entidade

1 Cfr., em Portugal, a Lei n.° 10/2004, de 22 de Margo, sobre o Sistema Integrado de Avaliagdo do

Desempenho da Administragao Piiblica e a Lei n. 15/2006, de 26 de Abril, que fixa os termos de
aplica-¢iio daquele sistema, ¢ 0 Decreto-Lei n® 116/2007, de 27 de Abril, que cria a Agéncia para
a Moderniza-¢o Administrativa. Na doutrina, cfr. Andre G. Delion / Michel Durupty, “Chronique
du secteur public économique”, in Revue Frangaise d'Administration Publique, n.° 104, Ecole
Nationale d’Administration, 2002, pags. 703-714; George Boyne, “Planning, Performance
and Public Services”, in Public Administration, vol 79, n.° 1, 2001, pag. 73 ¢ ss.; Jodo Bilhim,
“Problemas de gestdo por objectivos na Administragdo Publica Portuguesa”, in Forum 2000.
Renovar a Administragdo, Gestdo por objectivos na Administracdo Publica, Lisboa, 1998,
pag. 38 ¢ ss.; Maria Manuela Valadares Tavares, Estratégia e Gestdo por objectivos, 2.* edigio,
Lisboa, 2004, pag. 211 e ss.; Rui Marcos, 4 Gestdo por Objectivos e o sistema de avalia¢do do
desempenho da Administragdo Publica, (separata), Coimbra, 2006; Yan Sanderson, “Evaluation,
Policy learning and Evidence-Based Policy Making, in Public Administration, vol. 80, n.° 1,
2002, pag. 2 e ss.
Sobre a compatibilidade do New Public Management com principios fundamentais da nossa
Constituigdo, vide Vasco Moura Ramos, Da compatibilidade do New Public Management com
os principios constitucionais, (dissertagdo de mestrado da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra), policopiado, Coimbra, 2002.

12 Em Portugal, recentemente, procedeu-se a transformagio dos “Hospitais, SA”, entidades
de direito privado sujeitas a lei do sector empresarial do Estado e ao Cédigo das Sociedades
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financiadora e a entidade prestadora de cuidados de saude”13.

2.1.2. Contratos de gestdo de estabelecimentos piiblicos de saude
A empresarializagdo dos servigos publicos pode também concretizar-se

na sua gestao por entes privados, modelo, este sim, de verdadeira privatizagdol4.

Com efeito, diferentemente da empresarializagdo (stricto sensu) referida

acima {cfr. 2.1.1.), ha casos em que o Estado transfere para outra entidade,
normalmente privada, o poder de gestéio dos estabelecimentos, mantendo, porém,
a respectiva propriedade.

No dominio da satde, por exemplo, ha hospitais (publicos) cuja gestéo

¢ entregue a entidades privadas, através de contratos de concessdo ou outros

13

14

Comerciais, em entidades piiblicas empresariais, pessoas colectivas de direito publico sujeitas ao
regime estabelecido no capitulo 11T do Decreto-Lei n.° 558/99. Através desta nova reestrutura¢do
do Servigo Nacional de Satide operada pelo Decreto-Lei n.° 93/2005, de 7 de Junho, os “Hospitais,
EPE” ficardo sujeitos a um regime mais estrito ao nivel do poder de superintendéncia do Ministro
da Saude e dos poderes de tutela conjunta dos Ministros de Estado e das Finangas e da Saude
(cfr. art. 5.°, do Decreto-Lei n.° 93/2005). Na verdade, aquelas sociedades andnimas, como
pessoas colectivas distintas dos seus accionistas, ndo estdo, contrariamente as entidades publicas
empresariais, sujeitas (directamente...) aos poderes de superintendéncia e tutela do Executivo,
mas apenas ds orientagdes estratégicas definidas pelo Conselho de Ministros, nos termos do
art. 11.° do Decreto-Lei n.° 558/99. Consagrou-se, assim, o que ja ha algum tempo vinha sendo
defendido por Paz Ferreira, o qual, criticando a opgio legal pela criagio de empresas publicas
sob a forma de sociedades an6nimas, defendia “que a natureza dos hospitais e da actividade por
eles desenvolvida, bem como a integragdo no sistema nacional de satde, pareceriam apontar no
sentido de garantir uma maior possibilidade de intervengéo publica, que seria assegurada pelo
modelo das entidades plblicas empresariais”. Vide Paz Ferreira, Ensinar Finangas Publicas
numa Faculdade de Direito — Relatério sobre o programa, conteudo e métodos de ensino da
disciplina, Almedina, Coimbra, 2005, pag. 239. Sobre estas modalidades de organizacio dos
estabelecimentos hospitalares, vide Licinio Lopes Martins, “Nog&o e tipo de empresas publicas
no Direito Portugués: Em especial as Empresas Publicas no Sector da Saude”, in Boletim da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. LXXXI1V, Coimbra, 2008, pig. 767 ¢
ss, e Jodo Nuno Calvio da Silva, Mercado e Estado..., cit, pags. 49-50.

Vide Licinio Lopes Martins, Direito administrativo da saude, in Tratado de Direito Administrativo
Especial, Volume 111, coordenagio de Paulo Otero e Pedro Gongalves, Almedina, Coimbra, 2010,
pag. 288.

De acordo com o texto constitucional portugués (cfr. artigo 82° da CRP), o fenémeno da
privatizagdo reduz-se a transferéncia da esfera publica para a esfera privada da titularidade ou
do direito de exploragio de meios de produgdo. Na doutrina, afirmam Gomes Canotilho e Vital
Moreira: “ndo restam davidas que na Constituigio (...) os termos “privatiza¢do” e “reprivatiza¢do”
sdo utilizados no primeiro dos sentidos acima referidos (que ¢ também o sentido mais frequente),
ou seja, como transferéncia total ou parcial da propriedade e/ou gestdo de empresas e/ou bens
publicos para entidades privadas, falando-se em reprivatizagSes nos casos em que se trata de bens
antes nacionalizados (arts. 85.° € 296.°)”, vide Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigdo da
Repuiblica Portuguesa Anotada, Volume 1, 4.2 edigdo revista, Coimbra Editora, 2007, pag. 998.
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contratos administrativos similares (v.g., Hospital do Professor Doutor Fernando
da Fonseca, vulgo Hospital Amadora-Sintra, até 2008)15.

2.1.3. Outsourcing de servigos aos privados

No &mbito da crescente relevancia da actividade contratual da Administragio
Publicals, assistimos recentemente a um movimento generalizado de utilizagio
do outsourcing por parte das diversas entidades ptblicas.

15 Sucintamente, “a concessdo administrativa pode ser definida como o acto ou negécio juridico
(acto ou contrato administrativo) através do qual uma entidade publica transfere para outra
entidade o direito a exploragio de actividades publicas ou procede a criagio, na esfera juridica
de outra entidade, de direitos relativos 4 utilizagio de bens ptiblicos”, vide Pedro Gongalves/
Licinio Lopes Martins (com a colaboragéo de Dulce Lopes), “Os Servigos Piiblicos Econémicos
¢ a Concessdo no Estado Regulador”, in Estudos de Regulagdo Puiblica I, (organizagdo de Vital
Moreira), Coimbra Editora, Coimbra, 2004, pag. 226.

Sobre o conceito de concessdo de servigos pablicos, sua evolugio, seus pressupostos, fungdes e elementos
essenciais, e distingdo de figuras proximas, vide Pedro Gongalves, A concessdo de servios ptiblicos
(uma aplicagdo da técnica concessoria), Almedina, Coimbra, 1999, em especial pag. 101 ¢ ss.

16  De acordo com a maioria da doutrina germdnica, o acto administrativo perde o lugar central
na relagdo administragdo-individuo, sendo substituido pela nog¢fo de Relagio Juridica. Por sua
vez, a doutrina italiana aponta a categoria do Procedimento Administrativo como alternativa
dogmética ao acto administrativo. Neste sentido, em Portugal, vide, Vasco Pereira da Silva, Em
busca do ..., cit., em especial, pag. 149 e ss.

Em sentido diverso, Vieira de Andrade afirma: “a concepgdo de acto administrativo como acto
de autoridade ndlo ¢ incompativel com a concepgdo da relagdo juridica, que inclui naturalmente
0 acto administrativo como um dos actos juridicos mais importantes, na medida em que regula a
esfera juridica dos particulares, com efeitos constitutivos, modificativos ou extintivos de direitos,
de deveres e de «sta-tus»”.

Por outro lado, continua o autor, “a figura do procedimento vem permitir a distingio entre os
actos procedimentais, conforme a fungdo que cumpram no conjunto, de modo que, em vez de
contribuir para a substituigdo do acto administrativo, leva, sim, a uma revalorizagdo de um
conceito restrito de acto administrativo como acto regulador”.

Conclui, assim, este Professor de Coimbra: ‘o acto administrativo, apesar da perda de hegemonia,
continua a ser um dos pélos de construgdo do direito administrativo, directamente relacionado com
os conceitos de procedimento e de relagdo juridica, como forma tipica de actuagdo administrativa,
enquanto se mantiver o sistema de administragéo executiva” Vide Vieira de Andrade, “Algumas
reflexdes a proposito da sobrevivéncia do conceito de «acto administrativoy» no nosso tempo”, in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Rogério Soares, Stvdia Ivridica, 61, Boletim da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 2001, em especial pags.
1203-4, 1205 ¢ 1211.

Para além de poder pdr em causa a teoria das formas de actuagdo administrativa e o protagonismo do
acto administrativo, o fenémeno da contratualiza¢do do poder pliblico provoca a diluigio das fronteiras
entre o Direito Pablico € o Direito Privado, levanta questdes ao nivel da delimitagiio de competéncias
entre tribunais administrativos e tribunais comuns e quanto as inter-relagdes entre meios processuais
no contencioso administrativo. Vide Maria Jodo Estorninho, Contratos da Administracdo Publica.
Esbogo de Autonomizagdo Curricular, Almedina, Coimbra, 1999, pag. 11.
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Mediante o recurso ao contrato de outsourcing, o Estado confia a empresas
privadas externas (“externalizagdo”) a realizagdo de trabalhos importantes para
a prossecugio das suas atribui¢des, mas para as quais as entidades publicas ndo
se encontram vocacionadas.

Deste modo, o Estado liberta os servigos publicos para o desempenho das
suas tarefas essenciais e consegue eficiéncia na execugio das outras actividades.
A “externaliza¢do” pode portanto ser uma boa solugdo para o “emagrecimento”
do aparelho estadual e para a redugdo das despesas orgamentais.

No sector em analise, é frequente a contratagdo da prestagdo de cuidados
de saude a entidades privadas e a instituigdes do sector social e cooperativo
(misericordias, instituigdes particulares de solidariedade social), maxime através
da celebracdo de convengdes!7.

Tratando-se, no fundo, da substituigdo do Estado por privados em 4rea
socialmente tdo sensivel, ¢ fundamental que as entidades (privadas) com quem o
Estado contrata estejam devidamente licenciadas!8 e sejam fiscalizadas com rigor.

2.1.4. Parcerias publico-privadas (PPP’s)

2.1.4.1. Parcerias piblico-privadas (PPP’s): notas gerais

Lato sensu, as PPP’s podem ser definidas como todas as formas de
colaboracdo entre poderes publicos e empresas privadas. Com esta ampla acepgao,
as PPP’s abrangem multiplos fendmenos de associac¢do entre entidades publicas
e privadas, bem como os incentivos estatais ao sector privado!9.

Na tentativa de restringir a extensdo do conceito de PPP’s e a heterogeneidade
do seu ambito, Paz Ferreira € Marta Rebelo propdem a “identificagdo das PPP com
um modelo de delegagio, por uma entidade publica numa entidade privada, da
responsabilidade de execugdo ou prestagdo, manutengdo e financiamento de uma
obra, infra-estrutura ou servigo publico, por um periodo temporal suficientemente
longo para que se torne possivel a amortizagéo do investimento privado20.

O legislador portugués, no Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, diploma

17 O regime geral destas convengdes encontra-se disciplinado no Decreto-Lei n° 97/98, de 18 de Abril.
18 Cfr. Decreto-Lei n.° 13/93, de 15 de Janeiro, e diplomas complementares.

19  Vide Paz Ferreira, Direito da Economia, Associagdo Académica da Faculdade de Direito de
Lisboa, Lisboa, 2001, pag. 295 ¢ ss.

20 VidePaz Ferreira/ Marta Rebelo, “O Novo Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas em Portugal”,
in Revista de Direito Publico da Economia, Ano 1, n.° 4, Belo Horizonte, 2003, pag. 66.
No entanto, como estes autores reconhecem, mesmo uma acepgdo estrita de PPP’s envolve
realidades muito diversas. Com efeito, Paz Ferreira ¢ Marta Rebelo admitem “que, mesmo
recorrendo a um conceito restrito de PPP, ainda assim nos confrontamos com uma realidade de
contetido amplo”, idem, pag. 66.




24 Sessdo o s Reformas Juridicas de Macau no Contexto Globa| s——

regulador das PPP’s21, optou também por um conceito amplo: “entende-se por
parceria plblico-privada o contrato ou a unido de contratos, por via dos quais
entidades privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma
duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de
uma actividade tendente a satisfagdo de uma necessidade colectiva, € em que o
financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo incumbem,
no todo ou em parte, ao parceiro privado” (art. 2.°, n.° 1).

Por seu turno, ao nivel comunitério, as PPP’s sdo definidas como “formas
de cooperagio entre as autoridades publicas e as empresas, tendo por objectivo
assegurar o financiamento, a construgdo, a renovagio, a gestdo ou a manutencio
de uma infra-estrutura ou a prestagio de um servigo”22.

Atendendo a amplitude inerente a qualquer nogdo de PPP’s, julgamos
preferivel apontar os seus elementos essenciais, isto ¢, as caracteristicas tipicas
da maioria dos contratos23 que esta na base das parcerias.

21 O Decreto-Lein.® 86/2003, de 26 de Abril, foi entretanto alterado pelo Decreto-Lein.° 141/2006,
de 27 de Julho, visando-se acautelar as “situagdes de onerosidade para o Estado, relativamente
as expectativas iniciais ou mesmo aos termos efectivamente contratados, em que nio se verifica
uma efectiva transferéncia de risco para os parceiros privados ou em que, pelo menos, o parceiro
plblico assume compromissos ou assegura taxas de rendibilidade dos capitais privados sem
correspondéncia no perfil de risco efectivo do projecto” (cfr. predmbulo).

Se os fins do novo diploma merecem o nosso aplauso, criticamos, porém, o centralismo
excessivo do Ministério das Finangas no processo de constituigio ¢ acompanhamento de PPP’s.
Paradigmatico € o art. 8.°, n.° 1, que passa a estabelecer:

“Os ministros das tutelas sectoriais que pretendam iniciar processos de parceria ptiblico-privada devem
notificar o Ministro das Finangas, para efeitos de constitui¢do de uma comissdo de acompanhamento
da preparagdo e da avaliagio prévia do projecto, apresentando o respectivo estudo estratégico e as
minutas dos instrumentos juridicos para a realizagdio do procedimento prévio & contratagio”.

Deste € de outros preceitos, pode concluir-se pelo reforgo da linha estatizante e burocrata que
Jodo Canto e Castro ja criticava no regime juridico do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.
Este autor pronunciava-se pela “desnecessidade de um enquadramento legal sobre PPP onde o
Ministério das Finangas tem uma intervengio tdo «pesada» e burocratizante”. Vide Jodo Canto e
Castro, “DL 86/2003 — Uma perspectiva juridico-politica sobre o regime das parcerias ptblico-
privadas”, in Revista de Ciéncia Empresariais e Juridicas, n.° 5, Instituto Superior de Contabilidade
€ Administragdo do Porto, Instituto Politécnico do Porto, 2005, pag. 120.

22 Cft. Livro Verde sobre as parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitério em matéria de
contratos piiblicos e concessées, Bruxelas, 30/04/04 COM(2004) 327 final, pag. 3.

(5]
(¥

Oart. 2.°,n.°4, do Decreto-Lei n.® 86/2003, elenca, embora nio taxativamente, os contratos reguladores
das PPP’s: o contrato de concessdo de obras piblicas (al. a)), o contrato de concessdo de servigo
publico (al. b)), o contrato de fornecimento continuo (al. c)), o contrato de prestagio de servigos (al.
d)), o contrato de gestdo (al. €)), o contrato de colaboragdo nos termos previstos na al. ).
Excluidos do ambito de aplicagdo daquele diploma ficam, nos termos do art. 2.°, n.° 5, as
empreitadas de obras publicas (al. a)), os arrendamentos (al. b)) e os contratos publicos de
aprovisionamento (al. ¢)).
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Assim, de um modo geral, as PPP’s caracterizam-se pelos seguintes
elementos:

- partilha de riscos entre as entidades publicas e privadas, com efectiva
transferéncia daquelas para o sector privado;

- durabilidade dos relacionamentos contratuais24 ;

- investimentos vultosos2s;

- papel fundamental do agente economico privado na concepgdo, realizagdo
e sobretudo, no financiamento26 do projecto.

2.1.4.2. Parcerias publico-privadas (PPP’s) na satide

Em Portugal (e na Europa, em geral...), o recurso a diferentes formas
de associa¢@io com os agentes privados tem sido instrumento fundamental para
ultrapassar as constrigdes or¢amentais impostas pelo Pacto de Estabilidade
e Crescimento (PEC), porquanto permite um efeito de “desor¢amentagio” ¢
consequentemente a ndo ultrapassagem dos limites do défice publico.

Destarte, temos assistido a uma tendéncia de recrudescimento do recurso
a PPP’s nos mais diversos sectores econdmicos: a exploracdo de servigos e a
cria¢do de infra-estruturas nos dominios dos transportes, da 4gua, do gas, das
telecomunicagdes, do turismo, do desporto, da investigacao e do desenvolvimento
tecnoldgico, entre outros, sdo recorrentemente objecto de PPP’s.

Também na satide, em Portugal, sfo importantes as PPP’s, assumindo a
entidade privada “a responsabilidade da concepgio, da construgdo e/ou da gestao,
assegurando também o respectivo financiamento (¢ o que sucede na construgao
de hospitais novos ou de substitui¢ao)”27/28,

Actualmente, em Portugal, todos os hospitais em construgdo - ou cuja
construgio estd projectada — encontram-se sujeitos ao regime das PPP’s em saude,
aprovado pelo Decreto-lei n.° 185/2002, de 20 de Agosto, alterado pelo Decreto-
Lein.° 141/2006, de 27 de Julho.

24 Oart. 2.5 n.° 5, al. ¢) do Decreto-Lei n.° 86/2003, estabelece um prazo superior a 3 anos.

25 Nos termos do art. 2.°, n.° 5, al. d), do Decreto-Lei n.° 86/2003, ficam excluidos da aplicagdo
deste diploma “todas as parcerias publico-privadas que envolvam cumulativamente um encargo
acumulado actualizado inferior a 10 milh&es de euros e um investimento inferior a 25 milhdes
de euros”.

26 Sobre o project finance, vide Jodo Nuno Calvéo da Silva, Mercado e Estado. ., cit, pags. 56-
61, e Gabriela Figueiredo Dias, “Project Finance (primeiras notas)”, in Misceldneas, n.° 3,
Instituto de Direito das Empresas e do Trabalho, Almedina, Coimbra, 2004.

27 Vide Licinio Lopes Martins, Direito administrativo da saude..., cit, pag. 287.

28 Em termos de disciplina normativa das PPP’s na satide em Portugal, cfr. Resolugio do Conselho
de Ministros de 16 de Novembro de 2001, que criou a estrutura de missdo designada por Parcerias
Sauade, e 0 Decreto-Lei n® 185/2002, de 20 de Agosto.
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De acordo com a nogéo legal, as PPP's na 4rea da satde - também
designadas por PPP's em salide — envolvem uma ou mais das actividades
de concepe¢do, construgdo, financiamento, conservacdo e exploragdo dos
estabelecimentos integrados ou a integrar no Servigo Nacional de Satide, com
transferéncia e partilha de riscos e recurso a financiamento de outras entidades
(n° 2, do artigo 2°, do Decreto-Lei n° 185/2002, de 20 de Agosto). Segundo o
Despacho n® 19946/2002, de 10 de Setembro, estava prevista a construgdo de 10
hospitais, uns de substitui¢do e outros integralmente novos. Todos eles a0 abrigo
do designado regime das PPP's em saude.

No momento em que aquele diploma legal foi aprovado o Programa do
Governo apontava no sentido de as entidades privadas assumirem a responsabilidade
integral, isto ¢, responsabilizarem-se pela concepgio, financiamento, construgio
e posterior exploragdo/gestdo dos hospitais, sendo que os contratos de gestdio ndo
podem exceder o prazo de 30 anos, podendo ser prorrogado nos termos fixados
nos documentos contratuais. A entidade privada recuperaria o investimento feito
com a gestdo/exploragdo do hospital.

Contudo, posteriormente, em 2008, o Governo veio a redefinir, em parte,
o programa das PPP’s em satide, definindo que as entidades privadas caberia a
concepgdo, financiamento e construgdo dos hospitais, sendo depois entregues ao
Estado, que assumiria a respectiva gestio.

Contudo, neste segundo caso, a remuneragio da entidade privada continua
a depender da disponibilidade da obra — isto ¢, da disponibilidade do hospital — e
da respectiva exploragdo por parte do Estado. Ou seja, a entidade privada sera
ainda remunerada pela exploragio/gestio do hospital que ¢ feita directamente
pelo Estado, a qual apenas se inicia a partir do momento em que aquela entidade
disponibilize o hospital ao Estado, para este dar inicio ao seu funcionamento.

2.2. Satide como Servico de Interesse Geral (SIG)

Num sector vital como a satde, ¢ fundamental que a liberalizagdo dos
mercados seja acompanhada da garantia aos consumidores da existéncia de um
servigo publico eficaz e de qualidade, bem como de outros objectivos de indole
social.

Por outras palavras: podemos falar na existéncia de um direito dos cidadios
a um minimo de prestagdes econdmicas e sociais, a definir por cada Estado2’ e

29 No ambito do principio comunitario da subsidiariedade, compete aos Estados a defini¢do dos
SIG e das entidades, publicas ou privadas, responsaveis pela sua prestagdo, pois as autoridades
nacionais conhecem melhor as realidades do seu pais e as necessidades dos seus cidadios do
que as institui¢des europeias.

Néo obstante a definigdo dos interesses gerais caber na esfera de soberania dos Estados, a
qualificagdo de um servigo como SIG pode ser sindicada pela Comissio Europeia ¢ pelo Tribunal
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a satisfazer de acordo com certos principios. Entre essas prestagdes, conta-se,
hodiernamente, a prestagdo de cuidados de satide.

2.2.1. Concorréncia na saide
Pelo exposto supra (cfr. 2.1.), em Portugal, como sintetiza Licinio Lopes
Martins,

“0 Estado criou uma espécie de ‘mercado piblico’ da saude, ou, pelo
menos, introduziu ou impulsionou a introdugo no sistema de aspectos proprios
dos sectores abertos ao mercado — a competitividade entre os estabelecimentos
publicos, o pagamento contratual da produgdo efectivamente realizada, associada
a 16gica empresarial da obtengdo de resultados, a competitividade, sendo mesmo
concorréncia com o sector privado da saude, etc.”30.

Mutatis mutandis, no sector da saude em Portugal ha concorréncia de
dupla indole:

1. competitividade no denominado “mercado administrativo”31, isto ¢,
concorréncia intra-sector publico (maxime entre “Hospitais EPE’s”),
impulsionada pela l6gica empresarial subjacente ao actual servigo
publico de saude (cfr. 2.1.1.);

2. concorréncia entre os operadores publicos e os sectores privado
(“mercado privado™32 da satide) e social33.

2.2.2. Saude e principios de servigco publico
Nio obstante a abertura aos privados e operadores sociais no Sistema

de Justiga da Unido Europeia (TJUE), mas apenas em casos de erro manifesto de apreciacio.
Particularmente relevante neste dominio tem sido a jurisprudéncia comunitaria do TTUE. Mais
desenvolvidamente, vide Jodo Nuno Calvao da Silva, Mercado e Estado..., cit, pag. 223 e ss.

30 Vide Licinio Lopes Martins, Direito administrativo da satide..., cit, pag. 289.

31 Trata-se de terminologia utilizada no predmbulo do Decreto-Lein.’ 309/2003, de 10 de Dezembro,
que criou a Entidade Reguladora da Satde.

32 Vide Licinio Lopes Martins, Direito administrativo da saiide..., cit, pag. 292.

33 Licinio Lopes Martins salienta ainda a existéncia (complementar) de “subsistemas de saude,
publicos ou privados, como ¢ o caso do sector social e dos subsistemas de satde, pablicos ou
privados (entre os sistemas publicos temos, entre outros, o subsistema para os trabalhadores
da Administragio Publica do regime geral, o subsistema para os funcionérios do Ministério da
Justiga, para os militares e for¢as militarizadas, etc., e, entre os subsistemas privados, temos o
exemplo do Servigo de Assisténcia Médico-Social do Sindicato dos Bancérios, que ¢ talvez 0 mais
representativo).” Fide Licinio Lopes Martis, Direito administrativo da saiide..., cit, pag. 292.
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de Saude Portugués, todos os cidaddos (principio da universalidade)34, sem
discriminagdes injustificadas (principio da igualdade), devem ver satisfeita a
necessidade fundamental de prestagdo de cuidados de satde, de forma continua
(principio da continuidade)3s, com niveis adequados de qualidade e seguranca
(principio da qualidade do servigo) e garantindo-se, o mais possivel, a participagdo
¢ informagéo dos utentes (principio da participagdo e transparéncia)36.

Numa palavra: nada impede a empresarializagdo de hospitais publicos, a
delegagdo das unidades de satide publicas em entidades privadas ou a concessio
do servigo publico de satide a particulares desde que o sector privado fique sujeito
aos principios do servigo pliblico37, as regras do SNS.

2.3. Quadro institucional da regulacio da saude

2.3.1. Da necessidade de regulacio (independente) em geral
Com as privatizagdes e liberalizagdes em voga na Europa desde os anos 70/80
do séc. XX, alteram-se as relagdes entre o Estado e a economia, tendo aquele despido as

34 Tendo em conta que a gratuitidade do fomecimento de bens ¢ servigos essenciais 4 comunidade
¢ incompativel com o movimento de privatizagdes e liberalizagdes, o principio da universalidade
concretizar-se-a na disponibilizagdo daqueles bens e servigos a toda a comunidade, a pregos acessiveis.
No dominio da satide, em Portugal, importa salientar o principio constitucional da tendencial gratuitidade
dos servigos prestados, sendo o direito & proteccio da satde realizado “através de um Servigo universal
e geral, tendo em conta as condi¢des econdmicas e sociais dos cidaddos, tendencialmente gratuito” (cfr.
artigo 64° da Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa). Segundo Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, “a
gratuitidade tendencial significa rigorosamente que as prestagdes de satide ndo estdo, em geral, sujeitas a
qualquer retribuigdo ou pagamento por parte de quem a elas recorra, pelo que as eventuais taxas (vg. as
chamadas ‘taxas moderadoras”) ou contribuigdes para os custos (co-pagamento) sio constitucionalmente
ilicitas se, pelo seu montante ou por abrangerem as pessoas setn recursos, dificultarem o acesso a esses
servigos”. Vide Gomes CaNoTILHO/VITAL Morewra, Constituicio da Repuiblica Portuguesa Anotada, Vol.
L, 4" edicao revista, Coimbra editora, 2007, pag. 827.

35 Intimamente associada a esta ideia de permanéncia na prestagdo dos servigos de interesse
geral esta o principio da adaptagio, o qual traduz a mutabilidade ou o caracter evolutivo do
interesse piiblico subjacente ds obrigagdes em andlise. Sobre o principio da adaptagdo, vide
Pedro Gongalves / Licinio Lopes Martins, cit, pag. 213.

36 Licinio Lopes autonomiza um “principio da equidade no acesso 4 prestagdo de cuidados de
saude, que apela & ponderagéo ¢ até & prioridade no acesso aos cuidados de satde em virtude
de certos factores, como, por exemplo, factores de natureza médica ou técnico-cientifica, a
comprovar necessidade terapéutica de tratamentos, ou factores de outra natureza, como a idade
ou 0s 08 grupos etarios, o trabalho, (...)”.Vide Lictnio Lopes martins, Direito administrativo da
saude..., cit, pag. 294.

37 Sobre os principios de servigo piblico, ver, com maior desenvolvimento, Jodo Nuno Calvio da
Silva, Mercado e Estado ..., cit, pag. 213 e ss.
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vestes de prestador para passar a desenvolver sobretudo tarefas de regulador (cfr. 1)38.

Paralelamente a crescente desintervengdo estadual na economia, o Estado
Regulador caracteriza-se também pela “desgovernamentalizagio da regulagéo™3?
com as autoridades reguladoras, dotadas de independéncia (embora relativa) do
Governo, a assumir a regulacio do mercado.

Sio varias as razdes normalmente apontadas para a atribuigdo da
actividade reguladora a autoridades relativamente independentes do Governo0:
a neutralizagdo politica; o grau elevado de especializagdo atingido em areas
diversas; a tutela dos consumidores, do ambiente ¢ de outros interesses especiais;
a preocupagio em distinguir as fungdes de prestador e de regulador, para assim
se garantir a igualdade entre operador(es) do Estado ¢ operador(es) privado(s);
a necessidade de assegurar o acesso a rede a todos os operadores em condigdes
iguais, no caso das inddstrias de rede; a necessidade de aumentar a participago
dos cidaddos; a garantia das obrigagdes de servigo publico (cfr. 1.2.).

2.3.2. Regulagio do sector da satide em Portugal: a Entidade
Reguladora da Satide (ERS)

No contexto das novas exigéncias regulatorias a que aludimos (cft. 2.1.) € com
o intuito de garantir o cumprimento dos principios de servigo publico num mercado

38 Pedro Gongalves fala do “Estado de garantia”, o qual ¢ “chamado a assumir uma nova posigdo
de garante da realizagéo de dois objectivos ou interesses fundamentais: por um lado, o correcto
funcionamento dos sectores e servigos privatizados (cf artigo 81°, al. ), da Constitui¢do), e,
por outro, a realizagdo dos direitos dos cidaddos, designadamente dos direitos a beneficiar,
em condigdes acessiveis, de servicos de interesse geral.” Vide Pedro Gongalves, “Direito
Administrativo da Regula¢io”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello
Caetano, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, Coimbra,
2000, pégs. 537-538.

39  Vide Vital Moreira/Fernanda Magis, Autoridades Reguladoras Independentes (Estudo e Projecto
de Lei-Quadro), Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE) - Faculdade de
Direito de Coimbra, Coimbra Editora, 2003, pag. 10.

40 Sobre as razdes da adopgio do modelo das Autoridades Reguladoras Independentes, vide Daniel
Terrén Santos, Autoridades nacionales de reglamentacion. El caso de la Comission del Mercado
de las Telecomunicaciones, Estudios de derecho administrativo (dirigida por Estanislao Arana
Garcia), 10, Editorial Comares, Granada, 2004, pag. 15 e ss.; Jodo Nuno Calvéo da Silva, O
Estado Regulador..., cil., pags. 182-183, Jos¢ Lucas Cardoso, Autoridades Administrativas
Independentes e Constitui¢do (contributo para o estudo da génese, caracterizagdo e
enquadramento constitucional da Administragdo independente), Coimbra Editora, 2002, pag.
412 e ss.; Maria Salvador Martinez, Autoridades independientes - un andlisis comparado de
los Estados Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y Espafia, Ariel Derecho, Barcelona,
2002, pag. 344 ¢ ss.; Mariano Magide Herrero, Limites Constitucionales de las Administraciones
Independientes, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2000, pag. 120 e ss.;
Vital Moreira/Fernanda Magis, Autoridades Reguladoras ..., cit., pag. 48 e ss.
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cada vez mais aberto a concorréncia com operadores privados e sociais (cfr. 2.2.), foi
criada, em Portugal, pelo Decreto-Lei n.° 309/2003, de 10 de Dezembro, revisto pelo
Decreto-Lei n. 127/2009, de 27 de Maio41, a Entidade Reguladora da Saude (ERS).

2.3.2.1. ERS : independéncia e accountability

Em bom rigor, a ERS ¢ um instituto puiblico e ndio uma entidade integrante
da administragdo independente, porquanto se encontra sujeita a superintendéncia
e tutela governamentais (cfr. artigo 55.°).

No entanto, ndo podemos deixar de sublinhar alguns tragos da dita
“independéncia” (autonomia?) da ERS. Assim, ndo obstante a nomeagéo
governamental (cfr. artigo 10.°, n.° 3), o mandato dos membros do Conselho
de administragdo da ERS ¢ mais longo do que as legislaturas (cfr. artigo 12.°),
garantindo-se-lhes um certo estatuto de inamovibilidade (cft. artigo 13.°). Em
sede de independéncia organica, cumpre também salientar o apertado regime de
incompatibilidades e impedimentos a que aqueles membros estdo sujeitos (cfr.
artigo 11.°).

Para além destas notas, “os membros do conselho de administragio sdo
independentes no exercicio das suas fungdes, ndo estando sujeitos a instrugdes
ou orientagdes administrativas nem de qualquer outra entidade externa” —
independéncia funcional — (cft. artigo 15.°). Mais, a existéncia de receitas proprias
(suficientes?) reforga a “independéncia” desta entidade (cfr. artigos 27.% a 30.%).

Por outra banda, ndo pode deixar de ser realcada a sindicincia de
diversos poderes publicos sobre a actividade da ERS. Com efeito, a obrigagio
de apresentagdo de relatorio anual sobre as tarefas regulatorias desenvolvidas
(cfr. artigo 57.°, n.° 1), a presenga do presidente, ou, eventualmente, de outro
membro, do Conselho Directivo na comissdo parlamentar competente quando
requerida (cfr. artigo 57.°, n.° 3) e o controlo judicial (cft. artigo 58.°) demonstram
a significativa accountability da ERS, reforgando a sua legitimidade juridico-
politica e democratica.

Por fim, tem de ser salientada a independéncia dos regulados, essencial
para evitar o “perigo da captura do regulador pelos regulados”, evidenciada em
disposi¢des varias (cfr. artigos 4.°, n.° 2, ¢ 11.9)

2.3.2.2. ERS: atribuicdes e poderes
No dmbito das atribuigdes da ERS, dispde o artigo 33.%42;
“Séo objectivos da actividade reguladora da ERS, em geral:

41 De ora em diante, a indicagio de qualquer preceito sem a indicagfio do respectivo diploma deve
ser entendida como reportando-se ao Decreto-Lei n.° 127/2009, de 27 de Maio.

42 Para maiores desenvolvimentos sobre as atribuigées da ERS, cfr. artigos 34.° a 39.°.
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a) Velar pelo cumprimento dos requisitos do exercicio da actividade dos
estabelecimentos prestadores de cuidados de saude, nos termos da lei;

b) Assegurar o cumprimento dos critérios de acesso aos cuidados de satde,
nos termos da Constitui¢do e da lei;

¢) Garantir os direitos e interesses legitimos dos utentes;

d) Velar pela legalidade e transparéncia das relagdes economicas entre
todos os agentes do sistema;

e) Defender a concorréncia nos segmentos abertos ao mercado e colaborar coma
Autoridade da Concorréncia na prossecucdo das suas atribui¢des relativas a este sector;

f) Desempenhar as demais tarefas previstas na lei.”

Para a prossecugdo destes fins, a ERS dispde de competéncias regulamentares
(cfr. artigo 39.%), de supervisdo (cfr. artigos 42.°, 43.° ¢ 45.°), sancionatérias (cfr.
artigo 44.°, 51.° ¢ ss), de resolugdo de litigios (cft. artigo 57.%), consultivas, entre
outras43.

2.3.3. Regulacio do sector da saiide em Portugal: outros organismos
para além da ERS

Para além da ERS, a organizagio administrativa e a regulacdo da satide em
Portugal44 envolvem varios organismos do Ministério da Satde (Direc¢ao — Geral
de Satide, Administragdo Central do Sistema de Satide, Administragdes Regionais
de Satide e Inspecgdo — Geral das Actividades em Saude), bem como institutos
publicos para segmentos mais especificos (v.g. Instituto Nacional da Farmacia
e do Medicamento — INFARMED), sendo muitas vezes dificil garantir a devida
articulagdo institucional em sector social tio importante.

43 Atenta a concentragio de poderes de tipo legislativo, quasi-judiciais e executivos, bem como a
independéncia em relagfio ao indirizzo politico, as autoridades reguladoras (independentes), em
geral, constituem, segundo muitos, um quarto poder ou poderes neutros. Neste sentido, segundo
Tony Prosser, “os reguladores sfo em certo sentido «governos em miniatura»”, o que “suscita
questdes de accountability”. Vide Tony Prosser, Law and the regulators, Clarendon Press, Oxford,
1997, pags. 305-306.

44 Sobre estes temas, mais desenvolvidamente, vide Maria Jodo Estorninho, Organizagdo

administrativa da Saiide. Relatorio sobre o programa, os contetidos e os métodos de ensino,
Almedina, Coimbra, 2008.




