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Exmos. Senhores,

A Apetro apresenta, em anexo, a sua pronuncia a consulta publica em assunto. A
pedido da nossa Associada Rubis Energia Portugal, informamos que esta decidiu
Nao se rever na posicao ora transmitida.

Ficamos ao dispor para quaisquer esclarecimentos que julguem necessarios.
Com os melhores cumprimentos,

Anténio Comprido
Secretario-Geral

www.apetro.pt
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1.Sumario Executivo

A posicédo da Apetro relativamente a Lei n°® 69-A/2021 é de conhecido desacordo, quer em
relacdo a oportunidade, quer a utilidade, conforme tivemos ocasido de manifestar, quer ao
Governo, quer na audiéncia na Assembleia da Republica, em consonancia, alias, com a
propria posi¢ao da Autoridade da Concorréncia.

Para além de dificil reconciliagdo com o direito nacional e europeu, nos termos melhor
particularizados no Parecer Juridico que foi disponibilizado pela Apetro por altura da consulta
parlamentar relativamente a Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2, e cujo Sumario Executivo aqui
se junta como ANEXO 1, esta € uma iniciativa legislativa suscetivel de comprometer o
normal e regular funcionamento do SPN.

Ao pretender atuar administrativamente nos pregos, intervindo nas margens que
representam uma muito menor componente do preco final de venda ao publico, quando
comparado com a carga fiscal (a maior) e o custo do produto, escolhe-se um caminho que
apresenta riscos para o consumidor final que se pretende proteger, na medida em que pode
conduzir a saida de agentes do mercado, a redugédo da abrangéncia de ofertas comerciais,
a diminuicdo do numeros de pontos de venda, a dificuldade de acesso a importagdes e
mesmo a limitagdes de disponibilidade de produto.

Alias, a recente inversao da abordagem ao problema, resultante da publicagdo da Lei n.° 10-
A/2022, veio dar razdo a Apetro, reconhecendo a redugédo da carga fiscal como a opgao
efetiva para mitigar, de forma proporcional e material, a alta dos pregcos nos mercados
internacionais (ndo se trata de solugéo original, dado que ja na década de 90 do século
passado, o Governo recorreu a mesma manipulacdo das taxas do ISP para controlar
administrativamente os pregos do gaséleo).

Por outro lado, por aplicagdo da metodologia proposta, a gestdo das empresas do SPN
deixara de ser orientada segundo critérios de mercado, para passar a obedecer a
procedimentos e principios definidos pela Administragdo Publica. E elementar reconhecer
que uma aplicacdo imediatista desta metodologia podera levar a que as decisdes destas
empresas passem a ser orientadas, unicamente, pela preocupagcdo de apurar se
determinado custo € ou n&o elegivel para integrar o conceito de “custo de referéncia”. E,
sendo-0, a sua natural propensao sera maximizar as despesas que podem ser aceites em
cada tipo de custo.

Como as margens comerciais passam a ser potencialmente garantidas (no sentido de que
se procurara que oscile entre um valor minimo e um valor maximo), a gestéo deixa de se
preocupar com a razoabilidade do custo em termos absolutos, para se preocupar
fundamentalmente com a sua elegibilidade em termos abstratos. Destarte, cria-se um
incentivo perverso a despesa, que aconselha a incorrer em custos que, de outro modo,
seriam evitaveis, e a inflacionar, artificialmente, os “custos de referéncia” das atividades a
jusante. Tudo em prejuizo da eficiéncia econoémica e, a final, dos interesses dos
consumidores.
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A Lei n.° 69-A/2021 e os documentos ora propostos pela ERSE sao mais um exemplo do
clima de incerteza legislativa e regulatéria que se vem somar ao ja complexo clima resultante
do conflito na Ucrania e aos desafios que se colocam ao SPN, na dupla tarefa de garantir o
abastecimento necessario ao funcionamento da economia no presente, enquanto prepara o
futuro em linha com os objetivos europeus e nacionais de descarbonizagdo da economia,
com que a Apetro e os seus associados estado totalmente comprometidos.

Perante o exposto é nossa opinido que o modelo ora proposto, para além de outras
deficiéncias que serdo apontadas, € excessivamente complicado e traz custos e riscos
acrescidos para os operadores face ao ja referido peso das “margens” na composigao do
preco final. Deve, pois, ser simplificado o mais possivel, sem perder o rigor que se justifica
para evitar conclusdes erradas e espoletar medidas inapropriadas.

Considerando, em particular, as recomendagdes da Apetro, e independentemente das
questdes de maior detalhe técnico que se identificam nesta prondncia, ha um conjunto de
pressupostos, de principios e de coordenadas base que pretendemos, desde ja, expressar
de forma bem clara.

Assim,

Como pressupostos de uma conformidade minima com o quadro legal em vigor do SPN, e
com os Estatutos Politico-Administrativos da Madeira e Acgores, a metodologia e
regulamento propostos deverao ter um ambito de aplicagao limitado ao territorio de Portugal
Continental.

Similarmente, para assegurar tal conformidade, inclusive com o direito europeu, estando em
causa um regime de exceg¢ao cuja aplicacdo se diz ser temporéaria, a metodologia e
regulamento propostos deverao concretizar e quantificar, em concreto, as balizas temporais
maximas durante as quais tal regime podera vigorar.

A Lei n.° 69-A/2021, que criou a possibilidade de fixacdo de margens maximas na cadeia de
valor dos combustiveis liquidos e GPL, n&o constitui base legal habilitante para que se
implemente, tal como proposto pelos documentos em Consulta Publico, um regime de prego
maximos ao nivel do retalho. A ERSE devera clarificar quanto a base juridica que entende
legitimar o tipo de intervencao proposta.

A eventual entrada em vigor da metodologia e regulamento proposto criara uma situagéo de
conflito de objeto com o Regulamento da ENSE que dispde sobre os custos de referéncia
dos combustiveis e que se encontra em vigor. Este Regulamento devera ser revogado.

Sem prejuizo destes pressupostos, e no que respeita os principios e coordenadas gerais a
observar,

A supervisdo deve usar os mesmos indices internacionais que s&o a base das relagbes
comerciais praticadas em Portugal. E impensavel ndo atender a este requisito. Devera,
outrossim, elucidar sobre os fatores de conversdo de densidades e taxas de cambio
aplicaveis. Em todos os casos, devera estipular o critério e periodicidade de atualizagao.
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Os estudos que servem de base as assuncbes identificadas, inclusive para efeitos da
aritmética das estruturas de custo aos diferentes niveis da cadeia de valor, deverao ser
atualizados e revistos numa base periédica a identificar.

A supervisdo devera atender, nos varios niveis da cadeia de valor, e como benchmark
relevante, a realidade do mercado ibérico e/ou dos mercados internacionais, consoante o
caso. Devera também atender as importagdes de produtos refinados e biocombustiveis,
como alternativa real a compra no mercado nacional.

Em particular, no que se refere aos biocombustiveis, notamos que se trata de um mercado
em permanente evolugéo tecnoldgica com cenarios de elevados investimentos, alguns ja em
realizagéo, pelo que seguramente ndo se encontra numa fase madura como os combustiveis
tradicionais, mas antes num ciclo de inovagdo. Deste modo, parece particularmente
desadequada a criagdo de regulagao/supervisdo tdo rigida que resulte finalmente num
enquadramento desincentivador do seu desenvolvimento.

E necessario adequar as regras as diferentes caracteristicas do mercado, ndo sé entre os
combustiveis rodoviarios e o GPL em garrafas, mas também dentro da cada um destes
segmentos, face a diversidade em termos de cadeia de valor, tipo de intervenientes e
localizagdo, entre outros. O SPN em Portugal tem uma capilaridade que permite oferecer a
toda a populagdo uma ampla escolha, que ndo deve ser comprometida por qualquer
intervencdo administrativa (que faga colapsar os pressupostos econdmico-financeiros na
base dos quais esses operadores decidiram entrar em atividade).

Os precos de venda ao publico tém que ter em conta a pratica comercial do mercado, sendo
inadequado usar os pregos de portico para esse efeito, ignorando todos os descontos,
promocoes e programas de fidelizagdo que caraterizam a quase totalidade das transagdes
com os consumidores. A adogao deste referencial (pregos de poértico), que nao reflete a
verdadeira dindmica concorrencial ao nivel do retalho, acarreta a subversdo do regime
proposto, criando “falsos positivos” e, em Ultima analise, espoletando o regime de
intervengao proposto em quadros de mercado potencialmente indcuos.

O processo de definicdo dos parametros regulatorios e dos seus limites de flutuagao tem
que ser robusto, conhecido e submetido a parecer das partes interessadas em data anterior
a entrada em vigor do regulamento proposto. Deveréo ser atualizados com uma frequéncia
nao necessariamente aderente a do Periodo Regulatério (3 anos), mediante adequada
justificacédo, e com possibilidade de pronuncia por parte das entidades interessadas.

E necessario acabar com as duplicacdes de reporte dos mesmos dados a varias entidades
e, sobretudo, que estas deixem de produzir e divulgar informagédo potencialmente
redundante e inconsistente, que ndo ajuda a pretendida transparéncia e compreenséo do
funcionamento do mercado. Propde-se a centralizagdo de todas as obrigagbes de reporte,
inclusive as criadas ao abrigo da proposta metodologia e regulamento, numa Unica entidade
(numa ldgica “one-stop-shop”).
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o Deve ser considerado um periodo de implementagcéo que permita ndo sé aos operadores se
adaptarem as necessidades de reporte que lhe sdo impostas, mas também a propria ERSE
testar a metodologia proposta e proceder aos ajustes que se verificar serem necessarios.

2.0bjetivo

A Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro (“Lei n.° 69-A/2021”), veio criar a possibilidade de fixagao,
pelo Governo, de margens de comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o
GPL engarrafado, alterando o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro (“D.L. n.° 31/2006”),
que estabelece os principios gerais relativos a organizagdo e funcionamento do Sistema
Petrolifero Nacional (“SPN”).

Nos termos do seu artigo 2°, que da nova redagéao ao artigo 8° do D.L. n.° 31/2006, estas margens
maximas podem ser definidas para qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos
combustiveis simples ou do GPL engarrafado, sendo fixadas por portaria dos membros do
Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob proposta da Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos (“ERSE”) e ouvida a Autoridade da Concorréncia (“AdC”).

Neste contexto, tendo presente o enquadramento legal referido, as competéncias cometidas a
ERSE e os deveres de prestacdo de informacéo e o principio da transparéncia a que a sua
atividade de supervisdo se encontra sujeita, a ERSE decidiu submeter a Consulta Publica
(Consulta Publica n.° 106, de 23.02.2022), e parecer do Conselho para os Combustiveis, a sua
proposta de Regulamento de Supervisdo do SPN e a Metodologia de Supervisdo do SPN.

O presente documento, e respetivos anexos, constitui a pronincia da Associagdo Portuguesa de
Empresas Petroliferas (“APETRO”) aos dois documentos-proposta contemplados pela referida
Consulta Publica: i) a Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional; ii) o
Regulamento de Supervisao do Sistema Petrolifero Nacional.

3.Analise Geral

3.1 Principais coordenadas da metodologia proposta

A metodologia de superviséo, tal como proposta pela ERSE, assenta no apuramento ex ante de
custos de referéncia para as atividades do SPN, aos quais se aplicam, numa fase de supervisdo
ex post, margens que se pretendem representativas das caracteristicas do mercado nacional.
Estas margens s&o estabelecidas como multiplicadores dos referenciais de custo (funcionando
como uma banda aplicavel a estes custos) e calculadas, segundo o regulador, de forma a permitir
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um mercado concorrencial, com diversidade de oferta, e garante de eficiéncia e equilibrio
econémico-financeiros dos operadores.

A Cadeia de Valor ¢ segmentada em 5 areas de atuagdo, designadamente: i) o
Aprovisionamento; ii) a Refinagao; iii) a Incorporagéo de Biocombustiveis; iv) a Logistica Primaria
e, v) o Retalho. A este respeito, a ERSE considera que se devera distinguir consoante as
atividades sejam enddgenas e exercidas no SPN ou, pelo contrario, Ihe sejam exdgenas. A
ERSE considera que a primeira atividade, o Aprovisionamento via importagdes, esta fora do
controlo direto ou indireto dos operadores do SPN, que sdo apenas tomadores de prego, e,
portanto, a supervisdo apenas acompanharia a evolugdo dos precos dos mercados
internacionais. As outras 4 atividades s&o consideradas enddégenas ao SPN e, portanto, estarao
sujeitas a agcao do supervisor.

Figura 2-1 — Cadeia de valor dos combustiveis liquidos

Considera-se que a Refinagao, a Incorporagao de Biocombustiveis e a Logistica Primaria podem
ser diretamente controladas pela atividade de supervisao, propondo-se uma metodologia para
estas trés atividades com base em custos e margens de referéncia que reflitam as caracteristicas
do mercado nacional. A este respeito, defende-se a nogéo de que existem diversos referenciais
de mercado (commodities e servigos), ou acervos de informacgéao relevante (custos de construgao
e de operagdo de infraestruturas), que permitem o adequado apuramento destes custos e
margens.

No entanto, para a area Retalho, atenta a diversidade de operadores, a dispersdo territorial, o
perfil, o tipo de oferta comercial e a propria natureza do negocio, considera-se que néo € possivel
apurar custos diretos, optando-se por uma metodologia de calculo de custos indiretos, deduzindo
ao PVP o custo apurado para as 3 areas anteriormente referidas (Refinagao, Incorporagéo de
Biocombustiveis e Logistica Primaria). Para a atividade do retalho de combustiveis liquidos, a
ERSE considera que um regime de margens maximas seria de dificil implementacao, pelo que
se sugere a adogdo, em alternativa, de um regime de prego maximo.
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Questodes prévias de enquadramento

Como ponto prévio, de uma perspetiva mais holistica, considerando o contexto do SPN, o seu
enquadramento juridico e operacional, o racional protagonizado pela Lei n.° 69-A/2021 e as
solugdes e mecanismos propostos adotar, a APETRO identifica as seguintes questdes que os
documentos finais da ERSE deverao esclarecer:

O art. 8° do D.L. n.° 31/2006 (tal como alterado pela Lei n.° 69-A/2021), que prevé a
possibilidade de fixagdo de margens maximas nas diferentes componentes da cadeia
valor dos combustiveis liquidos e GPL, nao constitui base legal habilitante para a adogéo
de uma Metodologia e Regulamento (os propostos ERSE) que estabelecem, ao nivel do
retalho, um regime de fixagdo de pregos maximos. Na verdade, e embora os documentos
em consulta da ERSE confundam entre os dois conceitos, aludindo indistintamente a
“margens e pregos maximos”, “margem maxima” e “prego maximo” correspondem a duas
nocoes e realidades distintas, sendo também totalmente dispares, e inconfundiveis, as
consequéncias economicas e financeiras que, num ou noutro caso, promanam de uma
intervengéo regulatoéria.

De que forma é que art. 8° do D.L. n.° 31/2006; as atribuicdes organicas da ERSE e os
documentos em consulta publica, e respetivo ambito, se articulam e compatibilizam com
a) as atribuigdes organicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E.
(“ENSE”), ao abrigo do Decreto-Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do
Mecanismos de Calculo e Publicagao de Pregos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril
de 2017, que dispde sobre a metodologia de calculo dos pregcos de referéncia dos
combustiveis (havendo, por conseguinte, sobreposigdo parcial de objeto entre os
documentos da ERSE e o da ENSE). Em particular, qual o alcance e efetividade do
documento da ENSE uma vez adotada a Metodologia e Regulamento da ERSE.

A proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico, dando
a entender que o regime proposto ndo se restringe ao territério de Portugal continental.
Considerando a salvaguarda de competéncias regionais prevista no artigo 2.° do D.L. n.°
31/2006, e o exercicio de tais competéncias atualmente existente em varios dominios
abordados pelos documentos em Consulta Publica, designadamente ao nivel do regime
de pregos, impde-se clarificar que partes do proposto regulamento (se de todo alguma)
teriam aplicagdo nas Regides Auténomas. A APETRO entende que o regime proposto
devera ter uma aplicacao limitada ao territério continental.

Os indices Platts/NWE /Roterdao, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte
da Europa, servem de referéncia a fixagao de precos a saida das refinarias em Portugal.
E com base neste indice que as relagdes contratuais se tém firmado na cadeia de valor
dos combustiveis liquidos e GPL em Portugal. Os documentos em consulta publica
estipulam que os indices a usar como referéncia de monitorizagao sao os publicados pela
Argus Media. Por conseguinte, traduzindo um afastamento em relagéo a pratica real do
setor. Que a ser consagrada nos documentos finais da ERSE, produzira referéncias
significativamente desalinhadas da realidade do mercado, podendo influenciar o
desenvolvimento dos negocios no SPN. Nesta medida, a proposta espoleta potenciais
implicacdes de uma perspetiva de direito constitucional, tendo em conta os principios
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estruturantes da liberdade da iniciativa econdmica, a tutela das relagdes contratuais em
vigor, o principio da confianga, etc.

e Embora a Lei 69-A/2021, e os documentos em consulta, refiram que o regime das
margens maximas deve ser limitado no tempo, a proposta de regulamento ndo quantifica
nem baliza o conceito (qual o periodo maximo por ano; quais os intervalos minimos entre
periodos regulados; intercalado, etc.).

e . A APETRO questiona a legitimidade de fazer depender a concretizagéo e o gatilho de
um regime (que atenta contra liberdades e garantias com previsao constitucional) de um
conceito indeterminado. Na verdade, os documentos em Consulta Publica preconizam a
introducdo de mecanismos de cariz essencialmente automatico, assentes em meros
desalinhamentos com referenciais, sem que seja densificado ou encontre verdadeira
traducdo qualquer requisito ou critério de interesse publico, excecionalidade ou
temporalidade.

e A referéncia ao carater temporario das medidas, no art. 27° do Regulamento proposto
aparece desgarrada de qualquer critério ou associagao a algum interesse publico ou
excecionalidade. O art. 8° do D.L. n.° 31/2006 prevé uma forte restricdo a iniciativa
privada e ao livre mercado constitucionalmente consagrados e, de modo a assegurar
compatibilidade com a ordem constitucional, teve de se socorrer dos referidos conceitos
de interesse publico, excecionalidade e temporalidade. Alids, tal interesse publico,
excecionalidade e temporalidade correspondem a condi¢cdes de admissibilidade repetida
e insistentemente invocadas no quadro da Unido Europeia. Numa das mais recentes
manifestagdes da aplicagdo desse quadro, a Agéncia de Cooperagao dos Reguladores
da Energia (ACER) publicou, no passado dia 29 de abril, 0o ACER'’s Final Assessment of
the EU Wholesale Electricity Market Design', e nesse estudo, embora com o foco no
mercado da electricidade, n&o deixa de referir o mercado dos combustiveis fosseis e de
enunciar, nos termos gerais costumeiros e diretamente aplicaveis a esse mercado, os
perigos, ao nivel dos investimentos e da integragdo dos mercados e da construgdo do
mercado Unico, suscitados pelas intervengdes nas margens, justificando tais condigdes
de interesse publico, excecionalidade e temporalidade. Surpreende, pois, que nenhum
desses conceitos, 0s quais ndo se podem ser reconduzidos a simples desalinhamentos
referenciais, esteja vertido ou concretizado nas solugdes preconizadas nos documentos
em Consulta Publica.

Arelevancia destes temas e, em particular, o potencial impacto das respostas que a ERSE venha
articular a este respeito, levou a APETRO, também no espirito de colaboracdo que se impde
para com a ERSE, e, naturalmente, para melhor esclarecimento de eventuais duvidas existentes,
a solicitar Parecer juridico, que aqui se junta como ANEXO 2, para o qual se solicita a melhor
atencéo.

' Disponivel em:
https://extranet.acer.europa.eu/Official_documents/Acts_of the Agency/Publication/ACER's%20Final%20Assessme
nt%200f%20the %20EU%20Wholesale %20Electricity%20Market%20Design.pdf
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RECOMENDAGOES APETRO:

e Dever-se-a clarificar o ambito geografico das propostas em Consulta
Publica. A aplicagao do regulamento proposto deve limitar-se ao territorio
de Portugal continental.

e O regulamento da ENSE sobre os pregos de referéncia devera ser
revogado apoés a adogdo dos documentos em Consulta Publica.

¢ Os indices de referéncia para as cotacbes internacionais dos produtos
refinados devem ser os Platts/CIF NWE.

¢ Deve ser definido, de forma clara e objetiva, o periodo maximo de aplicagéo
do regime de margens/pregos maximos por recomendagdo da ERSE,
incluindo, por janela temporal relevante, o periodo consecutivo e o periodo
intercalado total.

e Deveréo ser centralizados num organismo unico, e recorrendo a processos
desmaterializados, os dados de mercado ja fornecidos pelos operadores
do SPN a varias entidades, a saber ENSE, DGEG e agora ERSE.

3.3 Outros riscos e preocupacgoes de caracter geral

Importa ter presente que a intervencdo do Governo, quando ocorra, consistira na fixagdo, num
setor ha muito liberalizado, de margens maximas (i) “em qualquer uma das componentes
comerciais que formam o prego de venda ao publico dos combustiveis simples e/ou do GPL
engarrafado”, “por portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e
da energia, sob proposta da ERSE e ouvida a Autoridade da Concorréncia”, (ii) durante um
periodo limitado no tempo (cfr. n.°s 3, 4 e 5 que a Lei n.° 69-A/2021 adita ao artigo 8.° do DL

31/2006, sob a epigrafe “medidas de salvaguarda”).

A fixagdo de margens independentemente das situagbes de crise energética, taxativamente
previstas (e de comunicagdo a Comissao Europeia), apresenta-se em frontal contradicdo com
as circunstadncias de um mercado concorrencial que determinaram e determinam os
investimentos privados (ndo s6 dos operadores existentes, como de entrantes recentes e futuros
no mercado). Num quadro em que a metodologia de calculo dos custos de referéncia e margens
de comercializacao se apresente desfasado da realidade do SPN e das estruturas de custo dos
operadores nacionais, € o gatilho do regime dependa da verificagao de critérios desadequados,
este principio de intervengdo excecional, que, em si mesmo, acarreta ja uma significativa
compressao aos principios constitucionais da confianga e da liberdade da iniciativa econémica,
podera, afinal, redundar num cenario muito mais gravoso, de colapso econdmico-financeiro
destes operadores.

Compulsados os documentos em consulta publica, constata-se que o regulador impde limites
muito estreitos de atuagdo nas atividades integradas (Refinagdo, Incorporagdo de
Biocombustiveis, Logistica e Retalho) criando importantes desafios.
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Como primeiro risco geral, identificam-se varias falhas na metodologia de apuramento do
custo direto a respeito da Refinagao, Incorporagéo de Biocombustiveis e Logistica, e que,
a ndo serem ajustadas, com revisdo das rubricas relevantes, levardo a conclusdes
erradas sobre cada uma das “margens comerciais” que possam, em teoria, ser
equacionadas para estas 3 atividades, com o risco de serem indevidamente
intervencionadas pelo regulador.

Colateralmente, e sem prejuizo da questao ja identificada supra, e objeto de parecer
juridico, relativa ao recurso a indices de cotagao internacionais distintos do Platts/NWE
/Roterddo (o que é utilizado em Portugal), suscita-se também a questdo de os
documentos da ERSE nao identificarem as taxas de cambio aplicaveis na conversao de
USD/ton para EUR/I / EUR/kg e ndo terem em conta que a densidade de referéncia
associadas as cotagdes Platts sdo, atualmente, segundo dados DGEG, de 0,845 para os
gasoleos e 0,755 para as gasolinas, devendo efetuar-se um ajustamento a densidade
real aquando da transformagdo de toneladas em metros cubicos (e atualizar tais
densidades sempre que os seus valores de referéncia sejam alterados).

Uma segunda preocupacao de cariz geral, relativa ainda a esta metodologia, prende-se
com a circunstancia de o calculo das margens comerciais ser feito com base na aplicagéao
de um percentual sobre os Custos de referéncia. E uma opgéo que suscita davida, pois
o0 custo aumentara ou diminuira consoante o valor absoluto das mercadorias, com
grandes oscilagdes, ao passo que a margem nao tem correlagdo direta com o valor
absoluto de cada mercadoria. Por outro lado, os documentos n&o elucidam sobre quais
os intervalos de margem a considerar, em concreto, nem a respetiva formula de calculo.

O terceiro risco prende-se com o facto de a ERSE propor, como um dos gatilhos que
espoleta a aplicagdo do regime de supervisdo, a andlise a diferenciagdo das ofertas
comerciais no mercado retalhista com base, apenas, no “prego de portico” (no caso do
GPL, os chamados pregos de “tabela” ou “afixado”) — um referencial que, como se sabe,
nao reflete o verdadeiro pregco pago pelo consumidor (ignorando as muito frequentes,
alternadas e heterégenas politicas de promogao, fidelizagao e desconto dos retalhistas)
e, por conseguinte, a verdadeira dindmica concorrencial que se verifica a este nivel, entre
diferentes ofertas comerciais.

O quarto risco resulta da constatacao de que, num cenario de intervengao pelo Governo
com regulagéo do valor de margens e/ ou pregos maximos, o desvio padréo tendera a
reduzir por via de uma maior colagem, por parte dos operadores, aos limiares maximos
da margem e/ou do prego em concreto aplicavel. Significa isto que podera estar em causa
um regime que tendencialmente se “autoalimentara”, face ao “gatilho” que se prevé na
al. ¢) do artigo 26° da proposta de Regulamento, e que manda atender a diversidade da
oferta comercial ao nivel do retalho. Ou seja, € um regime cuja aplicagao criara,
tendencialmente, um quadro de estabilizagdo e nivelamento da oferta comercial
retalhista, o qual, por sua vez, podera obstar a suspensao do regime (criagdo de um ciclo
vicioso). Os documentos em consulta ndo acautelam esta possibilidade, nem mecanismo
que obste a perpetuagéo do regime (que se prevé seja apenas “temporario”).

O quinto risco radica no tipo e abrangéncia de informagédo que cada operador sera
obrigado a reportar no Balcdo Unico, referente a cada area de atuagdo (Refinagéo,
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Incorporagédo de Biocombustiveis, etc.), e que sera utilizada para comparagdo com os
Custos de Referéncia e para se decidir sobre a oportunidade de intervencgéo regulatéria
ao abrigo do regime proposto. O volume de informagdes a reportar é substancial, e de
elevada complexidade, e, por conseguinte, o seu tratamento podera ficar sujeito a uma
l6gica de aproximagéo e simplificagdo, a prejuizo do rigor com que importa considerar os
dados relevantes.

A este respeito, importa inventariar e sistematizar, e fazer centrar numa unica entidade o
processo de recolha e publicitagdo de toda a informagédo de mercado e negécio que é ja
pedida aos operadores do SPN, nomeadamente pela ENSE, pela Direcdo-Geral de
Energia e Geologia (“DGEG”), ERSE e AdC, de modo a evitarem-se duplicagbes,
inconsisténcias ou diferentes interpretacdes da informacao relevante que fara acionar o
regime proposto. E, naturalmente, a assegurar que a informacgdo é tratada com a
exaustividade exigida.

e O sexto risco, atenta a estrutura polarizada do mercado ao nivel da Refinagdo em
Portugal, prende-se com o facto de o regime proposto pretender tornar publico dados
sensiveis e confidenciais a respeito dos custos e pregos praticados a este nivel (pelo
operador Galp). Embora ndo seja clara o escopo da eventual obrigagao imposta a Galp,
nomeadamente se este operador podera ficar sujeito a uma partilha de informagéo com
a ERSE (e outras entidades) relativa as condigbes contratuais e comerciais praticadas
com os seus clientes — 0 que consubstanciaria uma agresséo ao direito da concorréncia
e aos interesses de mercado deste operador, certo € que a divulgagado de informagéao
sensivel deste operador podera comprometer a sua competitividade a nivel ibérico.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Deveréo ser utilizados os indices Platts/NWE.

¢ Na converséao de toneladas para litros deverao ser adotadas as densidades
publicadas pela DGEG.

¢ O Regulamento devera definir as taxas de cambio aplicaveis na converséo
de USD/Ton para EUR/lit. e EUR/kg.

e Deveréo ser identificados os limites minimos e maximos das margens nos
varios setores da cadeia de valor, bem como a férmula de calculo e critérios
de atualizagao.

e Em vez do preco de portico devera ser utilizado o Preco Médio de Venda
ao Publico publicado pela DGEG que incorpora, pelo menos parcialmente,
os descontos praticados, encontrando-se, por isso, mais proximo da
realidade.

o Devera ser centralizado numa unica entidade o processo de recolha e
publicitagdo de toda a informagao fornecida pelos operadores do SPN.

e Devera ser identificado o escopo exato da obrigagdo de partilha de
informagdo de mercado ao nivel da Refinagdo, adotando, para o efeito,
critérios objetivos, compativeis com o regime da concorréncia, ao abrigo
dos quais se podera processar essa partilha.
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4.Cadeia de Valor

A presente secgdo oferece comentario aos capitulos Il dos documentos Metodologia e
Regulamento de supervisdo do SPN.

4.1 Aprovisionamento

De acordo com o documento Metodologia de Supervisdo do SPN, o aprovisionamento refere-se
a aquisicdo de crude para a Refinaria de Sines e/ou produtos refinados, via importagao, “uma
vez que a producgao do aparelho refinador ndo é autossuficiente para todo o cabaz de produtos
petroliferos comercializados no mercado nacional’.

Esta afirmacdo é equivoca. Na verdade, o aparelho refinador portugués é totalmente
autossuficiente no que diz respeito a capacidade de produgdo de combustiveis liquidos. O
excerto transcrito tera aplicabilidade apenas no que concerne ao GPL, uma vez que se importa
Propano. Sem embargo, e independentemente destas constatagdes, o que importa salientar é
que as importagcbes ocorrem também por uma questdo de concorréncia e competitividade no
mercado, pela procura, por parte dos operadores nacionais, do melhor preco possivel.

A referéncia feita no aludido documento a um percentual de 98% como representativo das
introdugbes a consumo de combustiveis liquidos por parte dos 5 operadores ali identificados
(Galp Energia, BP, Repsol, Cepsa e Prio) subestima, claramente, os volumes de combustivel
liquido que sédo atualmente importados, por estrada, a partir de Espanha, e também por navio
(inclusive, por parte de alguns dos operadores identificados). Similarmente, os documentos em
Consulta Publica ignoram o aprovisionamento de GPL que é feito através de importagdes.

4.2 Refinagao

Importa salientar que a refinaria ndo existe com o objetivo Unico de abastecer o territério nacional,
existindo importagdes residuais e pontuais, nalgum conjunto excecional de circunstancias. A
refinaria existe como um polo internacional de produgdo, entre muitos outros que consigo
concorrem. A ratio de abastecimento do territério nacional ndo traduz mais que o posicionamento
em import parity e a vantagem competitiva marginal que representa a sua proximidade do local
de consumo. A Galp ndo abastece a quase totalidade do territério por ser a Unica, abastece-o
por se manter ao nivel competitivo que é necessario para o conseguir. O mercado € internacional,
sendo os precos EXW Refinaria alinhados com as cotagdes definidas em centros de formagao
de pregos de dimensdo regional (Roterdao, Lavera, etc.), sem que seja determinante a
intervengdo de qualquer petrolifera em particular, a que acresce um prémio que reflete a
eficiéncia da proximidade em relagdo a cada um de tais centros de formagéo das cotagdes. A
isso se chama o import parity, tantas vezes reconhecido pela AdC nos seus estudos de mercado.
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Tudo isto para concluir que a refinagdo, enquanto tal, deveria ser excluida do ambito de
supervisao proposto.

Sem prejuizo, a circunstancia de existir, no SPN, apenas um operador com refinaria, que repassa
os respetivos custos para os seus clientes ativos a jusante, ndo havendo, por conseguinte, termo
de comparacdo entre custos de referéncia de diferentes operadores a explorarem diferentes
refinarias, e a dindmica concorrencial na procura por combustiveis refinados, obriga a entrar em
linha de conta, para efeitos da proposta metodologia, com os volumes importados de
combustiveis refinados. Nesse sentido, a fig. 2.2 do documento Metodologia de Supervisdo do
SPN devera contemplar os operadores que importam hidrocarbonetos de varias origens.

4.3 Incorporacao de Biocombustiveis

Nem sempre a incorporagao de biocombustiveis se efetua em momento anterior ao enchimento
dos camibes-cisterna. Frequentemente adquire-se o combustivel ja com biodiesel incorporado
por outra instalacdo ou diretamente de uma refinaria.

No caso da gasolina, a atividade em questéo consiste na incorporacédo de Etanol, Bio ETBE, nos
terminais que dispdem dessa infraestrutura. No caso do gasoleo, a incorporagdo do biodiesel
pode ocorrer: i) em processo de refinagédo de diesel verde (“HVO”) coprocessado (esta forma de
incorporacao esta omissa da fig. 2.1 do documento Metodologia de Supervisdo do SPN); ii)
mistura de HVO e FAME com gasoleo nos terminais disponiveis. Esta opgdo ndo se encontra
disponivel em todos terminais, devendo tal circunstancia relevar em termos do calculo do
respetivo custo.

Nao é correto, contrariamente ao que se refere no documento Metodologia de Supervisdo do
SPN, que Portugal seja atualmente autossuficiente ao nivel dos biocombustiveis. Neste contexto,
e para efeitos da aplicagdo do regime sob consulta, a APETRO considera ser adequado entrar
em linha de conta com os pregos internacionais, assegurando uma adequada comparagdo com
0s nacionais.

4.4 Logistica

As Regides Auténomas da Madeira e dos Acores (“RAM” e “RAA”, respetivamente) apresentam
especificidades proprias, que nao se verificam ao nivel de Portugal Continental, e que ndo tém
respaldo na Cadeia de Valor, tal como descrita pelos documentos em consulta.

A referéncia a expedi¢cdo maritima entre a refinagéo e a armazenagem é redutora na medida em
que ha redistribuicdo com armazenagem posterior que ndo tem que ver, unicamente, com a
distribuicdo para retalho, mas também com a distribuicdo para outros locais de armazenagem
existentes nas ilhas. Tal € a norma nos centros de logistica da RAA.
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Os documentos sob consulta sdo omissos na regulamentagao das especificidades da recegao
do produto com transporte por via maritima (prévia ao aprovisionamento) e também quanto a
armazenagem de dimenséo reduzida, propria das RA, que, embora representado mercados mais
diminutos, acabam também por traduzir a necessidade de criacdo de stocks de seguranga para
as populacoes locais para fazer face a fendmenos naturais nao controlaveis.

Nos casos das RA, a logistica primaria contempla duas fases: i) a logistica primaria de cativagéo
e envio de produto do continente para as RA e; ii) redistribuicao interna entre as varias ilhas,
depois da primeira armazenagem nas ilhas principais, feita também por via maritima, a granel e
embalado — designada logistica secundaria.

4.5 Retalho

4.5.1 Combustiveis liquidos

Ao nivel do retalho dos combustiveis liquidos, existem varias insignias ativas em Portugal que
nao estéo identificadas na fig. 2.2 do documento Metodologia de Supervisao do SPN. Por outro
lado, importa ter presente que nem todos os postos de abastecimento sdo propriedade das
Petroliferas, o que necessariamente faz variar os “custos de referéncia” relevantes. Na verdade,
os custos fixos de cada operador, também ao nivel do retalho (postos de abastecimento), podem
ser bastante dispares. O documento Metodologia de Supervisdo do SPN néo oferece qualquer
definicdo de “companhia low-cost”. Sendo certo que tal designativo antecipa, desde logo, o que
acima foi referido sobre as diferentes estruturas de custo ao nivel retalhista.

4.5.2 GPL

O documento Metodologia de Supervisdo do SPN nao aparenta identificar a logistica terciaria,
no caso do GPL, prépria do revendedor e do ponto de venda. A substancial capilaridade que
existe no retalho do GPL devera ter reflexo nos parametros e critérios de analises que os
documentos em consulta publica preconizam.

O documento Metodologia de Supervisdo do SPN é também omisso quanto a necessidade de
investimento (e manutengdo) num parque significativo de embalagens retornaveis, que séo
objeto de requalificagdo e eventual substituigdo, e de parques de armazenamento. Devendo, a
este respeito, também dispor sobre o respetivo licenciamento e regulamento/dispositivos de
seguranca.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e A importacdo de produtos refinados devera ser tida em conta na
metodologia proposta, como alternativa real a compra no mercado
nacional.

e Devera ter-se também em conta a importacdo de biocombustiveis, que
assumem cada vez um peso maior.

¢ As Regides Autonomas apresentam especificidades préprias que justificam
a sua exclusao ao regime dos documentos em Consulta Publica.

e Devem ser tidos em conta os custos associados ao investimento /
manutengao do total de garrafas de GPL em circulagao.

e Deve ser tida em conta a complexidade e capilaridade da cadeia de valor
do GPL, que vai desde o enchimento a venda ao publico. Na atividade de
retalho, mais concretamente, devera ser considerada a logistica terciaria.

4.6 Supervisao das atividades da cadeia de valor

4.6.1 Geral

Os documentos sob consulta abordam com frequéncia os conceitos de “margem” e “custos de
referéncia” como se da mesma realidade se tratasse. A base para a construgdo da metodologia
de supervisdo deve radicar, precisamente, no apuramento dos custos reais de cada atividade
relevante.

Ao definir uma metodologia, cuja implicagdo pratica podera ser a redugao de margens, sem
estarem ainda estabelecidos critérios claros que compatibilizem a supervisdo com a viabilidade
econémica, e mesmo a diversidade do posicionamento de pregos, o regime proposto podera
estar a obrigar os operadores, em particular ao nivel do retalho, a acomodarem a subida absoluta
dos custos e o aumento dos custos fixos unitarios, o que, facilmente podera levar ao
encerramento de postos de combustivel e de pontos de distribuicdo de GPL, com impactos,
diretos e indiretos, na economia, e na sociedade em geral. Veja-se, a titulo meramente
exemplificativo, postos de abastecimento com reduzido volume de vendas, que tipicamente
servem populagdes em locais com menor procura e oferta, e que, deste modo, se poderado ver
privadas de uma oferta competitiva e variada ou, no limite, a prépria cessacao da oferta.

Também aparentemente se confunde entre precos altos e margens altas. E importante reter que,
quando sao praticados precos altos, o que sucede é que o Estado efetivamente arrecada um
valor superior em impostos, em sede de IVA. Os operadores de combustiveis liquidos e GPL,
por seu turno, como forma de combater a retracdo ao consumo, poderao até ter necessidade
adicional de intensificarem a sua oferta, oferecendo, para o efeito, programas de fidelizagao,
descontos e campanhas promocionais, a prejuizo da sua rentabilidade prépria. E um equivoco
equiparar um quadro de “precos altos” com a existéncia de margens comerciais mais dilatadas.
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Nesta sede, em particular no que respeita ao retalho, importa notar que se, por um lado, o peso
de venda ao publico € composto em cerca de 10% pelas margens sobre as quais se pretende
intervir — assim restringindo a liberdade de gestdo de empresa, componente da iniciativa
economica privada — por outro, esse mesmo prego final € composto em mais de 50% por
impostos (designadamente o IVA e o Imposto Sobre Produtos Petroliferos).

Estando o Governo preocupado com o prego de venda ao publico dos combustiveis, tem ao seu
alcance uma medida — a descida de impostos, nomeadamente do ISP — que, sendo adequada a
produgao do efeito de descida do preco final dos combustiveis, podera continuar a assegurar
esse mesmo efeito sem restringir qualquer direito, liberdade e garantia. Tanto mais que,
conforme € publico, o nivel de impostos sobre os combustiveis & particularmente elevado em
Portugal em comparagdo com o resto do mundo e com os seus parceiros da Unido Europeia,
com a agravante da enorme diferenca nesta tematica com o pais vizinho, potenciando desvios
de consumo e importagdes nao declaradas (penalizando o pais, em particular, o seu interior).

Sem embargo, os “custos de referéncia” e as “margens de comercializagdo” a que se referem os
documentos sob consulta deveriam ser aferidos por benchmark com os ativos semelhantes, de
referéncia ibérica em termos operacionais, dado ser nesta area geografica da europa,
designadamente na sua zona raiana, que se criam alternativas concorrenciais as instalagées
nacionais.

Por fim, constatar o 6bvio: que apesar de estar em causa uma metodologia de supervisdo ex
post, com intervengdo ao nivel de margens e/ou pregos maximos (no caso do retalho), os
documentos em consulta ndo identificam os respetivos critérios de calculo. Por conseguinte, ndo
podendo a APETRO, e demais stakeholders relevantes, pronunciar-se sobre o tema — sendo
certo que € no apuramento, em concreto, destes critérios, e nas condigdes da sua aplicagao, que
0 regime proposto impactara sobre o setor e a economia em geral.

4.6.2 Biocombustiveis

Os documentos sob consulta referem que a ERSE assegurara o acompanhamento dos
mercados internacionais para o FAME, HVO e Bioetanol. Todavia, nada diz com respeito ao Bio
ETBE. Importa ter presente que o mercado nacional importa biocombustivel substituto da
gasolina, sendo, por essa razdo, tomador de prego com relagdo a esta commodity (também se
importa HVO).

4.6.3 Logistica

Nao resulta claro, do disposto na alinea c) do n.° 1 do art. 6° do documento Regulamento de
Supervisao do SPN, se a supervisdo abrangera, para além das grandes instalages de interesse
publico, também as restantes instalagbes existentes, ou apenas as que cumpram determinados
critérios. Neste ultimo caso, em caso afirmativo, o Regulamento devera identificar, de forma clara
e objetiva, quais os critérios subjacentes.
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4.6.4 GPL

O quadro 2.2, do documento Metodologia de Supervisdo do SPN, nao identifica quaisquer
comentarios a respeito dos custos de retalho da atividade de GPL (sendo certo, como se referiu,
que este retalho apresenta especificidades préprias atenta a sua densidade e capilaridade, e,
portanto, a logistica terciaria dos revendedores e pontos de venda), também nao identificando
os critérios a adoptar no contexto da supervisdo ex post que também se propde para o GPL,
conforme ja referido supra no ponto 4.5.2.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Deveréo ser clarificados os conceitos de “pregos e / ou margens altas”.

e Devera ser clarificada a aplicagdo dos conceitos “margem e “custos de
referéncia” — a base para a constru¢do da metodologia de supervisdo deve
radicar, precisamente, no apuramento dos custos reais de cada atividade
relevante.

o Deverao ser identificados os critérios de definicdo das bandas de flutuacao
dos parametros em analise.

5.Custos por atividade

A presente seccdo oferece comentario aos capitulos Il dos documentos Metodologia e
Regulamento de supervisdo do SPN.

5.1 Refinagao

Os documentos em Consulta Publica evidenciam algumas fragilidades e erros metodoldgicos
que consideramos carecerem de corregdo, de modo a assegurar que as disposi¢cdes do
regulamento sejam coerentes com as praticas observadas no mercado nacional — que como
adiante se discute ndo sdo especificas de Portugal, mas genericamente utilizadas noutros
mercados europeus.

O mercado de aquisicao de combustivel tem como pratica, enraizada, o conceito de paridade de
importagao internacional (“PII”). Ou seja, quem importa produto paga ao prego de importagao e
quem compra internamente em Portugal paga a paridade de importagdo, gerando-se assim um
equilibrio de preco no mercado. Notamos que este conceito ndo é apenas caracteristico em
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Portugal. Espanha, por exemplo, também vende o produto a CIF MED, a partir das refinarias
situadas na orla Mediterranica e CIF NWE a partir das refinarias situadas na bacia Atlantica.
Desta forma, o prego que se vende no mercado é em cotagao CIF NWE, porque se Portugal ndo
tivesse uma refinaria teria de importar a 100% o seu produto e contratar em CIF pagar rececionar
o produto no territério nacional.

Para além disso, para trazer o crude a Portugal paga-se frete e seguro, algo que se tem de
imputar no prego final do produto, para ndo se prejudicar a comparagdo do valor com uma
importacéo direta a Portugal. Assim, em vez de se considerar um custo de producéo a porta da
Refinaria de Sines FOB NWE, deve ser usado o Pll como elemento comparativo.

Este precgo PII devera ser composto pelas seguintes rubricas:
Platts CIF NWE + Prémio (média norte/sul) + custo imobilizagdo produto (risco comercial)
Notas:

e Deve ser utilizado o PLATTS CIF NWE (e ndo apenas FOB) — n este conceito ja tem
seguro e frete incluido — ou seja o fornecedor € responsavel por todos os custos e riscos
com a entrega da mercadoria, incluindo o seguro maritimo e frete.

Este prémio tem em conta as seguintes variaveis quando aplicaveis:

Prémio = ajuste de frete + prémio do produto + taxa do porto + sobre estadias/demoras
+ quebras + inspecdes e andlises + horas extra de descarga de navio (custo com pessoal)

Notamos que apesar de, no conceito tradicional, o CIF ter o frete incluido, na pratica no
mercado para a aquisigao de produto € preciso ter em conta o ajuste de Frete CIF. Este
ajuste de frete tem como base conceitos de tamanho do navio que pode ser menos que
30 Kt, bem com o ajuste nacional do local de descarga do produto e, eventualmente,
corregao se o navio realizar uma operagao de duplo porto que também implica um ajuste
no seu preco final.

e A referéncia (norte/sul) diz respeito ao transito entre Sines e portos no norte de Portugal
e/ou importacao para qualquer ponto do pais. Com efeito, notamos que a consideragao
exclusiva do custo de producdo em Sines, apresenta a limitacdo de n&o ter em conta a
zona norte do Pais, muito relevante em termos de quota de mercado. Deste modo, o
custo logistico de transferéncia do produto de Sines para a zona norte ndo pode ser
ignorado. Na formula acima indicada, este efeito seria considerado no frete médio
norte/sul, prémio norte/sul e na taxa de porto norte/sul (uma vez que a taxa de porto de
Leixdes por exemplo € superior a de Sines).

e A parcela “custo de imobilizag&do produto (risco comercial)” corresponde a despesas com
stock de seguranga operacional: trata-se de produto imobilizado para reservas comerciais
(ou seja, nao corresponde a volumes incluidos nas reservas de seguranga nacionais, mas
a existéncias destinadas a garantir a seguranga comercial, para fazer face a procuras
superiores aos consumos habituais no mercado). Sugerimos que esta variavel seja
valorizada ao mesmo custo que se valorizam atualmente as reservas de seguranca
nacionais.
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Frisamos, ainda, a necessidade de corregdo metodolégica no que se refere ao indexante a
considerar (deve ser o Platts, que tem aplicagdo generalizada no mercado nacional) bem como
a necessidade de utilizagao de critérios coerentes e definidos ex ante quer para as densidades
dos produtos, quer para o calculo das taxas de cambio a aplicar.

No quadro infra sao listados, resumidamente, os considerandos anteriores.

RECOMENDAGOES APETRO:

O custo de referéncia deve ser baseado na “paridade de importacao

internacional”, em substituigdo de um valor FOB.

e Dever-se-a mudar de FOB NWE para CIF NWE, para garantir coeréncia
com os contratos de fornecimento que utilizam como indexante este ultimo.

e Dever-se-a alterar a formula de custo, considerando a PIl e os termos
acima indicados, bem como a alteracdo de FOB NWE para CIF NWE.

e Dever-se-a alterar o indexante de pregos de Argus para Platts, uma vez
que a Platts é a referéncia de pregos utilizado pela industria para os
produtos liquidos do petroleo em Portugal (gasoleo, gasolina e GPL) (cf.
igualmente parecer independente, anexo a esta Pronuncia).

e O Regulamento deve considerar as densidades de referéncia (converséo
de toneladas em metros cubicos) para o gasdleo e gasolina simples
utilizadas a nivel nacional, que ndo sdo as utilizadas nos documentos da
Consulta Publica (cf. pag. 37 e 40 do Documento Justificativo).

e O calculo de taxas de cambio deve ficar definida no Regulamento e ser
conforme a pratica nacional

e Considera-se, uma vez mais, de uma forma muito simplista, que o custo de

producao esta relacionado com o seu valor na porta da refinaria de Sines.

E uma premissa errada, devendo ter-se em conta que a zona norte, muito

relevante em termos de quota de mercado, é abastecida quase

exclusivamente com a produgdo de Sines sendo necessario incluir na
aritmética do custo o custo logistico da transferéncia desses volumes para

a zona norte do pais.

5.2 Incorporacao de Biocombustiveis

5.2.1 Geral

No documento Metodologia de Supervisdo do SPN considera-se, erradamente, que Portugal
autossuficiente na produgdo de biodiesel. Com as metas mais altas tragadas para os
biocombustiveis esta afirmacao deixou, atualmente, de corresponder a realidade. Esta suposta
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“autossuficiéncia”, que nao existe, constituira um desafio ainda mais complexo no futuro se o
efeito de dupla contagem deixar de existir, conforme previsto na Diretiva das Energias
Renovaveis (“RED I17).

O ano de 2021 devera ser o ano considerado em termos da incorporagao de biocombustiveis, e
nédo o de 2020, conforme resulta da fig. 3.1. daquele documento. O ano de 2020 n&o tinha um
cap de biocombustivel de 12 geragao e, por isso, ndo representa a realidade atual nem futura,
ndo devendo servir de base a quaisquer referenciais. A comparagdo para objetivos de meta
inferior a atual (figura 3.2) também nao é representativa da realidade presente. Atualmente a
incorporacéao fisica é superior a praticada nesse periodo.

Identificam-se também desvios relevantes da metodologia proposta para calculo de custos
daquela que, atualmente, caracteriza a estrutura do mercado portugués de Biocombustiveis.
Desde logo, deve referir-se que o mercado portugués tem um indexante proprio IMO, que resulta
das cotagbes internacionais, mas que nao tem uma correlacédo direta com estas. Esta
particularidade n&o pode deixar de ser tida em conta se se pretender realizar algum
benchmarking com as cotagdes internacionais, até porque cada pais tem objetivos diferenciados,
bem como feedstocks (e limitagdes de uso destes) especificos.

Refere-se também, no documento Metodologia de Supervisdo do SPN, que o ETBE s6 esta
presente na gasolina aditivada, o que néo esta correto. Aceita-se, todavia, que os pregos para a
gasolina sejam calculados com base apenas no Etanol.

O documento Metodologia de Supervisao do SPN deveria, por esta razdo, contemplar uma
previsao futura e antecipar um estudo de acompanhamento de mercado até porque, para cumprir
com as metas de 2030, os biocombustiveis terdo de aumentar a sua representatividade (%) e
diferenciar a sua composicdo em termos de mix. E na realidade, em 2021 e 2022 estes
apresentaram (e apresentam) um mix bem diferente daquele verificado entre 2018 e 2020.

Sem prejuizo, é relevante ter presente que cada operador tem custos diferentes dependendo do
seu grau de integracao e da logistica que tem associada a sua atividade, o que nos leva a reforgar
a necessidade de evitar criagdes de cenarios rigidos de supervisdo que limitem os necessarios
desenvolvimentos deste setor.

5.2.2 Custo de Incorporagcao de FAME

Conforme resulta dos considerandos infra, a metodologia proposta para os calculos dos custos
de referéncia e das margens comerciais desta area especifica da cadeia de valor ignora aspetos
essenciais que caracterizam o sector e que poderdo comprometer o cumprimento das metas
tragcadas.

Desde logo, o custo de referéncia do FAME em Portugal € calculado com base no IMO, sem
palma, acrescido do prémio (e ndo no Argus). A possibilidade de alteracdo da referéncia nao
esta refletida nos contratos em vigor.

Notamos que as importagdes sdo também cada vez mais expressivas, e ndo estdo a ser
consideradas. Contrariamente ao que o relatério refere sobre a autossuficiéncia para cumprir um
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cap de 3,1% para os biocombustiveis de 12 geragao, é forgoso recorrer a outras bioenergias cuja
disponibilidade, em Portugal, é limitada.

Com relagéo ao Titulo de Biocombustivel (“TdB”) de dupla contagem, este apresenta um conceito
muito simplificado que, nos documentos em consulta, se faz corresponder a valorizagdo do TdB
de dupla contagem a valorizagdo de metade do custo de TdB simples (fisico) quando estes
certificados apresentam, geralmente, um “preco fixo”. Tendencialmente, os TdB devem ser
valorizados de acordo com o valor a que sdo transacionados. Alternativamente, podera nao ser
necessario se se adotar uma metodologia distinta.

A metodologia de calculo também n&o tem em conta o conceito de stock e aditivagao de FAME
— sao custos que poderdo estar englobados na armazenagem, mas sdo custos especifico
alocados ao biocombustivel. Revelam, na introducdo, que pode existir uma incorporagéo no
centro de carga, mas ndo se podera esquecer que € um custo a ser contabilizado na compra de
produto se vier ja incorporado ou na armazenagem se vier sem biocombustivel incorporado.

Face ao exposto, o preco do FAME deveria seguir a seguinte aritmética:

cotagdes (IMO) + prémio de produto + stock operacional + aditivagdo produto + armazenagem
basica + custo de emisséo de certificados (paga-se um fee a ENSE pela emissdo de cada
certificado) + analises produto + transporte e seguro.

Por fim, se o sobrecusto é recalculado trimestralmente, atendendo ao mix do trimestre anterior,
e, portanto, se o prego passa a funcionar numa logica trimestral, € importante ter presente que
este podera variar substancialmente face ao stock de certificados e obrigar a que os
cancelamentos de certificados sejam efetuados de forma consonante, para se obviar a impactos
ao nivel do prego (o que também limita o stock de seguranga dos operadores nos certificados).
Este € um conceito e uma dindmica que nao é considerada nos documentos em consulta. Os
operadores terdo de dispor de alguma seguranga para que possam continuar a comercializar,
mesmo em situagéo de falha de algum aspeto operacional. Este valor imobilizado deveria ser
considerado.

5.2.3 Custo de Incorporacao de HVO

Também com relacdo ao HVO, os documentos sob consulta preveem cotacdes distintas
daquelas que sao utilizadas no mercado nacional. Relativamente a aquisicdo de HVO
coprocessado e HVO simples no mercado internacional, importa apurar o indexante do
coprocessado.

Pelas razdes ja acima expostas, considera-se que o pre¢o do HVO (coprocessado ou importado)
deveria corresponder a seguinte formula:

cotagdo HVO + prémio de produto + transporte + seguro + custo de emissao do certificado
(cobrado administrativamente) + custo de certificado duplo (quando aplicavel) +
armazenagem basica + andlise de produto + capital empregue.
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5.2.4 Custo de Incorporacao de Bioetanol

Para além dos comentarios transversais identificados acima, e também aplicaveis ao bioetanol,
incluindo o recurso a cotagdes equivocadas, considera-se, atentas as razdes ja expostas que o
preco deste biocombustivel deveria corresponder a seguinte aritmética:

cotagcdes Etanol + prémio de produto + stock operacional + aditivagdo produto +
armazenagem basica + custo de emissdo de certificados + custo de desnaturalizagao +
analises produto + transporte e seguro.

5.2.5 Sobrecusto de incorporagcao de Biocombustiveis no gaséleo e
gasolina simples

Sem prejuizo da qualidade da proposta apresentada na metodologia de supervisdo do SPN,
consideramos que nela é demasiado complexa face a materialidade dos valores em causa no
processo de construgido dos valores de referéncia. Por isso propomos um processo mais simples,
que consiste em fazer o calculo do sobrecusto da incorporagao de biocombustiveis como se esta
fosse feita recorrendo exclusivamente a adigao fisica na gasolina e gaséleo, de modo a cumprir
as metas estabelecidas. Isto eliminaria a necessidade de valorizar os TdB e assentaria apenas
nas cotagdes dos produtos incorporados e dos produtos base que substituem. Obviamente que
se trata de numa aproximacao tedrica, mas que conduz a resultados muito proximos, até porque
a ERSE atribui aos TdB o valor da diferenca de cotagdes entre os biocombustiveis e os produtos
fésseis.

Junta-se como ANEXO 3 a esta pronuncia, um exemplo dessa metodologia.

RECOMENDAGOES APETRO:

e A utilizagcdo do ano de 2020 como referencial para a analise da atividade de
“incorporacéo de biocombustiveis”, deve ser substituido por 2021, face as
alteragdes introduzidas nas metas e tetos de incorporacao de biocombustiveis
de 1?2 geragao.

e Na seccdo Il do Regulamento deverdo estar identificados os sobrecustos
relativos aos biocombustiveis avangados, dada a sua meta propria de teor
energético.

e O calculo do sobrecusto de incorporagdo de biocombustiveis devera seguir a
metodologia simplificada a que o ponto 5.2.5 supra alude e que consta do Anexo
3 a esta pronuncia.

e O valor médio do sobrecusto deve ser apurado semanalmente e néo
mensalmente.
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5.3 Logistica primaria

5.3.1 Geral

A APETRO gostaria de manifestar a sua preocupagdo com a énfase e relevancia que os
documentos sob consulta, com a sua narrativa atual, atribuem ao tema do acesso de terceiros
aos Terminais Portuarios e aos depdsitos de Logistica Primaria, como forma de reforgar a
concorréncia e o papel que as infraestruturas criticas do SPN terdo a este nivel.

Pelas razdes ja por si tornadas publicas, a APETRO nao subscreve esta preocupagéo, ndo
considerando que seja tema pertinente, inclusive para efeitos dos documentos em Consulta
Publica.

5.3.2 Temas especificos de preocupacgio

E necessario atualizar os valores contantes do Gltimo estudo feito, principalmente em termos dos
custos com pessoal, inflagdo e outras rubricas relevantes que estdao a sofrer impacto em
resultado da pandemia e do conflito na Ucrania e que, provavelmente, passarao a ser estruturais
(e.g., custos com matérias-primas). Dever-se-a ainda considerar outros custos, cada vez mais
na ordem do dia, como os custos de compliance; os chamados custos Health, Safety, Security
and Environment (HSSE) e de sustentabilidade (e.g. energia verde).

A metodologia de calculo ndo € representativa do universo de terminais existentes a nivel
nacional e apresenta pressupostos ambiguos. N&o resulta claro se a metodologia de superviséo
abrange, para além das grandes instalagbes de interesse publico, também as restantes
instalagbes existentes. Dada a heterogeneidade de perfis, consideramos essencial que cada
instalacao logistica tenha os seus custos de referéncia e respetiva margem comercial calculados
pelo regulador, de acordo com a sua tipologia, sob pena de ter como referéncia custos e margens
totalmente desfasados da realidade. Exemplo: Deposito Logistico de Matosinhos, CLC,
Tanquipor, Banatica, Pergas, Depdsito de Aveiro. Os parametros escolhidos para determinar os
“custos de referéncia + margem comercial”, que irdo determinar a “Tarifa Logistica Primaria”, séo
padroes de mercado, no entanto identificamos alguns riscos que levariam a resultados
enviesados, nomeadamente:

a) Capex de construgdo — custo de referéncia para construgdo e operagdo a partir de
informacdes da DNV de 2016. Este € um estudo que deve ser atualizado. Alias, a
necessidade de atualizagdo € expressamente reconhecida pela ERSE. A APETRO
considera que, para salvaguardar a efetividade do processo de consulta publica, estes
dados atualizados deveriam ser disponibilizados antes do termo do prazo concedido para
pronuncia aos documentos em consulta.

Sem prejuizo, os diferentes parametros utilizados para calcular os custos suscitam
algumas duavidas. Assim:

i. Extrapolagado — o estudo em causa é modelado com base nas Instalagdes Logisticas
da Madeira e Agores. Dada a escala reduzida desses ativos logisticos (até 50.000
toneladas), a sua metodologia de transposicdo de regressao linear para parques de
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maior capacidade pode ser questionavel (pois nem todos os fatores variam de acordo
com a economia de escala).

Valor dos terrenos/arrendamento — embora o estudo da DNV mencione custos
indicativos (€/m2) como custos de oportunidade para utilizagdo dos terrenos. Esta
natureza dos custos nao parece estar incluida no Capex de Construgao sendo incerto
se esta incluida na Operagéo & Manutencédo (OPEX).

Estimativa aproximada — o estudo ndo menciona alguns detalhes como: capacidade
meédia dos tanques de cada produto; custos do proprietario; utilidades (como
subestacéo de eletricidade; Instrumentagéo e Controle).

Dada a diversidade de ativos e variaveis/incertezas, uma possivel alternativa seria que cada
Deposito Logistico apresentasse o seu valor e justificativo de ativo.

b) Investimentos recorrentes — devem ser levados em consideragdo. Caso estejam

incluidos na Operacdo & Manutencdo, o valor considerado esta, provavelmente,
subvalorizado.

c) Vida util do ativo — para fins de depreciagao do ativo, o estudo considerou 40 anos, o

que é altamente questionavel levando em consideracgao:

O estudo de referéncia da DNV sugere apenas uma média de 25 anos para a vida util
do ativo;

Entende-se que este modelo se aplicara aos ativos logisticos ja existentes que estejam
em operagao nos ultimos 10/20/30 anos. Entende-se também que esta premissa se
aplica para fins de analise de rentabilidade. No entanto, é claro que, mesmo do ponto
de vista do Governo de Portugal, a transi¢gdo energética ira impor um tempo de vida
cada vez mais curto para os combustiveis fosseis e, portanto, para os Ativos
Logisticos.

d) Rotagao de Ativos — o documento considerou uma rotagdo meédia anual de 30 dias, o

que significa uma rotagao de ativos de 12 vezes. Esta suposigdo necessita de ser revista
em baixa, dada a eficiéncia e o ambiente dos parques nacionais (nenhuma
explicagao/benchmark é fornecida para esta suposi¢ao). Ter presente que a taxa de
rotacdo varia consoante o tipo de produto, sazonalidade, capacidade instalada da
infraestrutura, bem como as variagbes de consumo e perturbac¢des de mercado, como se
tem presenciado nos ultimos 2 anos.

Custos Operacionais — atualmente referidos como ¢.8,5% do Capex de Construgéo, ndo
esta claro o que se considera incluido além de manutengcdo e pessoal. As principais
incertezas sdo em relagao a:

Custos indiretos (corporativo, incluindo custos associados a niveis de servigo,
qualidade e manutengao/seguros/ Tl; outros);

Custos variaveis (eletricidade, agua, etc.);
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iii. Custos dos contratos de concessao e procedimentos administrativos associados.

Por outro lado, é bastante redutor considerar que, a partir das 50.000 toneladas, o custo
estabiliza em €0,55/I.

f) Inflagdo — o fator de inflacdo de 1% né&o é, atualmente, realista. Esse fator deve estar
vinculado a indices nacionais/internacionais com atualizagdes recorrentes;

g) Custo Médio Ponderado de Capital (WACC) — o documento estabeleceu uma meta de
remuneracdo em um WACC de 5%. E uma meta que estd de acordo com outro
documento publico da ERSE que, no entanto, parece estar direcionado para as
infraestruturas de eletricidade/gas natural. Nao € claro por que razao este WACC foi
também sugerido para Logistica Primaria. E necessaria uma explicagdo pormenorizada
pois, ao comparar o setor de Logistica Primaria com o setor de eletricidade, € patente
que os fatores que resultam em custo de divida e custo de capital proprio podem ser
muito distintos. Para além disto, é também de considerar o respetivo spread de risco.

h) Tarifas de referéncia — no que diz respeito as tarifas a aplicar a partir das 50 Kt, devera
ser considerada a tarifa base da CLC.

i) Imposto — imposto sugerido de 21% s tem em conta o IRC. Esta taxa devera ser
adicionada da derrama municipal aplicada pelo municipio onde se localiza a sede da
empresa e da derrama estadual aplicavel. Considerando que os Depdsitos Logisticos em
Portugal sdo muitas vezes parte de um grupo de empresas, e ndo auténomos, é
necessario considerar impostos adicionais sobre os excedentes municipais.

De resto, a metodologia tarifaria a aplicar, incluindo os varios tipos de desconto a praticar,
deveréo ser definidos em respeito pelas boas praticas internacionais para ativos semelhantes,
pelos principios da transparéncia e da nao discriminagéo, garantindo a correta remuneragéo do
capital investido e refletindo os custos suportados.

Assim, os pregos a praticar deverao ser aferidos por benchmark com os ativos semelhantes, de
referéncia ibérica em termos operacionais, dado ser nessa area geografica da europa,
designadamente na sua zona raiana, que se criam alternativas concorrenciais as instalagées
nacionais, assentando na aplicagdo de uma politica de descontos pro-concorréncia, cujos
critérios de atribuicdo do desconto visem promover a durabilidade e previsibilidade das relagbes
comerciais (desconto pela duragéo do contrato), incentivando os clientes a contratar quantidades
minimas eficientes (descontos pela quantidade), que contribui tanto para o aumento da eficiéncia
como para a redugao da complexidade na gestao operacional.

Consideramos especialmente de notar que a logistica primaria assenta em investimentos de
capital intensivo, com custos de investimento elevados.

Deste modo, alguma tentativa de imposigéo, em pleno ciclo da vida util dos ativos, de limites de
rentabilidade a investimentos realizados anteriormente em regime de mercado, que foram entao
fundamentados na realidade econdmica dos operadores que promoveram esses investimentos,
representaria, na pratica, uma expropriagdo do patriménio desses operadores, sem qualquer
compensacao.
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N&o encontramos racional para tal proposta, sendo que, em situacdes de alteragéo regulatéria,
as empresas nao devem ver condicionadas na utilizagdo dos seus ativos e na recuperagao da
rentabilidade que esperavam ter aquando da promogao dos investimentos.

Deste modo, o método de valorizagdo de ativos que vier a ser adotado ndo pode deixar de
reconhecer as expetativas iniciais de rentabilidade do investidor. A intermiténcia dos ciclos de
investimento, que, nos investimentos de manutencdo de natureza observam uma maior
estabilidade, nos investimentos de substituigdo mais significativos e com natureza esporadica
assumem picos que carecem de alisamento e para os quais a metodologia tarifaria a aplicar
devera prever periodos em que a rentabilidade da operacado incorpore uma reserva de
investimento que garanta a prontiddo e dimenséo de fundos para os periodos de investimento
de substituicdo ou modernizagao nas infraestruturas.

RECOMENDAGOES APETRO:

¢ A metodologia de célculo ndo é representativa do universo de terminais
existentes a nivel nacional e apresenta pressupostos ambiguos, pelo que
recomendamos que as tarifas de referéncia para a Logistica Primaria sejam
as tarifas dos terminais que prestam servicos a terceiros.

e E necessario atualizar os estudos que servem de referéncia para calculo

dos custos de capex e opex na logistica primaria, bem como clarificar as

extrapolagdes que sao feitas.

A rotagao de ativos considerada necessita de ser revista.

E necessario clarificar o que esta incluido nos custos operacionais.

O valor considerado para a inflagado esta descolado da realidade atual.

Ao IRC devem somar-se as derramas municipais e estaduais.

Os pregos a praticar deverao ser aferidos por benchmark com os ativos

semelhantes, de referéncia ibérica em termos operacionais. E ndo uma

abordagem como a apresentada, com base num estudo que tem em conta

um enquadramento diferente e que n&o engloba variaveis importantes (por

exemplo Incluir a inflagédo; prego n&o estabiliza simplesmente apds 50Kt).

6.Supervisao do Preco de Venda ao Publico
antes de Impostos

A presente secgdo oferece comentario ao capitulo IV do documento Metodologia de Supervisédo
do SPN e capitulos IV e V do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.

Energia em evolugao 28/45





NAO-CONFIDENCIAL

A

6.1 Preco de venda ao publico antes de impostos

Os custos associados ao Retalho tém uma metodologia boftom up, somando os custos de
referéncia associados a toda a cadeia de valor (Refinagao, Incorporagdao de Biocombustiveis e
Logistica Primaria), incluindo custos especificos relacionados com o Retalho como logistica
secundaria, custos operacionais relacionados com os Postos de Combustiveis e Pontos de
venda de GPL, custos de reservas estratégicas, custo de contribuigdo da ERSE e abrangeu
também as margens comerciais.

Férmula de precos definida pela ERSE:

v" Preco (antes impostos) = Aprovisionamento + Logistica + Incorporagao Bios +
Retalho + Outros

Em que, o “Retalho” corresponde a média dos custos de retalho verificados nos ultimos 12
meses.

Como premissa geral, propde-se a designagéo de “atividade do Retalho” como indicador que
inclui toda a estrutura de custos do retalho e a remuneragéo da atividade, que claramente tera
de ter em conta ndo so6 a cobertura dos custos da atividade, mas a remuneragao dos acionistas
e recuperacao dos investimentos efetuados, sob pena de, tal como referido anteriormente, e num
mercado global, ficar em risco a viabilidade das empresas e desta atividade.

Uma das hipoteses podera passar por substituir o Aprovisionamento de area nesta férmula, por
Refinagao de area e considerar o ultimo com valor de Paridade de Importagdo. Ambos se aplicam
aos Combustiveis e ao GPL.

Este prego de referéncia de PVP deve ser comparado com o prego real de PVP publicado pela
DGEG (e que serve de base ao report ao Eurostat).

Por outro lado, e conforme ja referido, sugere-se a utilizagdo das cotagdes Platts, que sdo os
indexantes de referéncia para o mercado portugués e internacional.

Sugere-se igualmente que os PVP médios de 2021 apurados pela ERSE sejam ajustados, por
forma a incorporar os TdB em falta identificados pela ENSE, relativos a alguns operadores do
SPN. Esta correcéo tem materialidade porque estes TdB estio valorizados em 42,2 M€ no site
da ENSE (incluirao coimas).

Os documentos em consulta ndo esclarecem, em particular:

a) O que se entende, no documento Regulamento de Supervisdo do SPN (cf. art. 19°) por
principais segmentos do mercado (Urbano, rural, autoestradas?) Quais as consequéncias
de uma analise por segmentos de mercado e de que forma € que tal se articula com a
abordagem do documento Metodologia de Supervisao do SPN (cf. pag. 17 em particular).
Em particular, importa ter presente que as areas de servico nas autoestradas sao
subconcessao do Estado. E que os contratos com as concessionarias ndo permitem o
encerramento ou limitacdo de atividade mesmo em cenarios em que a venda origine
prejuizo direto, por nem sequer cobrir os custos variaveis.
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Quais os periodos relevantes de analise. Com que periodicidade sao realizados os
estudos periddicos para avaliar a estrutura de custos, conforme referido pela ERSE no
documento Metodologia de Supervisdo do SPN a pag. 61. Este aspeto é particularmente
relevante a respeito dos postos de abastecimento das autoestradas que tém uma
estrutura de custo muito acima da média, dependendo de uma margem comercial mais
dilatada para lograr a subsisténcia financeira. Num cenario de regulagdo antevé-se que
a maioria destes postos passem a operar em situagado de prejuizo.

A metodologia para calculo da logistica secundaria, e a informagédo que Ihe servira de
base. Um dos aspetos que aqui importa esclarecer € o tipo de tratamento que devera ser
oferecido aos operadores com frota propria e que devera ser necessariamente distinto do
aplicavel aos demais.

A razao pela qual o valor do Retalho apurado pela ERSE para 2021 é diferente do que
resulta da soma dos boletins mensais da prépria ERSE.

Quais os custos que estdo compreendidos, em concreto, na componente “Retalho” e a
respetiva metodologia de calculo. Se os custos forem apurados com base na informagao
reportada pelos operadores, importa ter presente que esta nao reflete a totalidade dos
custos suportados. Nomeadamente, os custos relacionados com rendas fixas/variaveis,
comissbes custos de marketing, promocionais € de apoio ao crescimento, custos
associados a compensacao carbonica, etc.

Se, no caso do GPL embalado (butano e propano), a componente “Retalho” inclui: i) com
respeito a logistica secundaria, os custos de todos os canais de distribuicao e venda ao
publico; ii) os custos associados a logistica terciaria, prépria dos revendedores e pontos
de venda, sendo que os custos no interior do pais s&o distintos de uma grande cidade
uma vez que o numero de quildmetros percorridos por garrafa vendida é bastante
superior, levando a maiores custos na distribuicao. Considera-se também essencial que
esta componente contemple os custos apds o enchimento das garrafas, relacionados,
designadamente, com a manutengéo, seguros obrigatorios, licenciamentos (incluindo os
parques dos revendedores) e frota. E importante reter, a este respeito, que as
componentes do pregco no portal da ENSE nao sio atualizadas com a frequéncia
necessaria (descarga, reserva, armazenamento e enchimento). O conceito de margem
bruta definido pela ENSE ndo tem em conta a evolugdo dos custos logisticos, de
operacao e de estrutura que tém vindo a aumentar e pode distorcer a analise, levando a
crer que existe um aumento de lucro quando na realidade pode ser o contrario, implicando
uma diminuicao do EBIT.

Se na componente “Outros”, e pese embora a referéncia aos fretes, o regulador tem
presente que este custo especifico é representativo de mais de 10% dos custos totais do
produto. A alusdo a “frete” é isolada, sem referéncia a dimensdo do navio. No
regulamento da ENSE referia-se 30Kt, o que nao reflete todo o mercado. A maioria dos
Portos nacionais, para onde sdo importados combustiveis, tém restricdes que nao
permitem a utilizagao de navios de dimensao superior a 20Kt. Navios mais pequenos tém
um frete superior eur/m3 e isso devera ser considerado pelos documentos em consulta.
Por outro lado, ndo basta apenas contabilizar o frete, mas também o custo de seguro de
transporte, as inspegdes e analises a carga e descarga, demoras de navios e taxas de

30/45





NAO-CONFIDENCIAL

porto, tal como referido no capitulo 5.1 “Refinagdo” acima. A férmula devera contemplar
a seguinte aritmética: produto a saida + prémio de produto + frete + seguro de transporte
+ taxa de porto + demoras+ quebras + imobilizado comercial (stock) + inspecdes e
analises ao produto. Neste particular, importa ter-se presente que a taxa de porto ndo
devera calculada com base apenas na taxa do porto de Sines uma vez que esta nao
reflete a taxa de porto nacional, nomeadamente a taxa de porto de Leixdes que tem um
valor superior.

Por outro lado, atenta a elevada heterogeneidade de perfis entre diferentes operadores,
néo nos parece que a média dos custos seja representativa da realidade no seu todo. Em
particular, a que corresponde o PVP médio dos principais operadores e segmentos de
mercado (cf. art. 19° do documento Regulamento de Supervisao do SPN)? Considera-se
apenas por produto? E importante assegurar que estas médias consideram as diferentes
tipologias (€/garrafa vs. €/tonelada).

Por fim, face a todo o exposto, e sem prejuizo de se entender, pelas razdes ja enunciadas,
que as RA devem ser excluidas ao regime proposto, ndo é claro de que forma é que se
acautelara as especificidades das RA. Sem economias de escala, o peso do custo da
logistica no PVP dos combustiveis liquidos nas RA assenta em pressupostos distintos
daqueles a que se refere o documento Metodologia de Supervisdo do SPN, nos seus
quadros 4-1 e 4-2. O mesmo se diga com relagdo ao Butano embalado, cujo peso da
logistica primaria aproxima-se dos valores da armazenagem nas RA, mas n&o inclui,
certamente, os custos de transporte maritimo. Por outro lado, os referenciais do Norte e
Centro Europeu nao deverao servir como referencial para os pregos do aprovisionamento
nas RA.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e Devera definir-se a periodicidade dos estudos.

e O custo da atividade de retalho tera de ter em conta ndo sé a cobertura dos
custos da atividade, mas a remuneragao dos acionistas e recuperagéo dos
investimentos efetuados.

e Devem ser tidos em conta os diferentes segmentos no mercado de retalho
que permitam a analise diferenciada dos custos dos postos em funcao da
sua tipologia, principalmente no que se refere as concessbes das
autoestradas.

¢ O indicador de desvio padrao devera ser calculado com base numa média
movel de 52 semanas.

e Dever-se-a incluir no calculo do parametro de correlagao o sobrecusto dos
biocombustiveis, e ndo apenas as cotag¢des internacionais do gasdleo e da
gasolina.

e Devera ser tomada em conta a evolugdo dos custos de retalho (e.g.
inflagdo).

e Conforme ja referido, tomar como referencial os PVP reportados pela
DGEG. No caso do GPL, por ndo haver descontos reportados a DGEG,
nem esta reportar os PVP ao Eurostat, recomenda-se, como referencial, o
PVP reportado no Balcao Unico.

e No caso do GPL, a correlagéo entre a cotagdo dos produtos e os PVP
reportados pela DGEG deve ter em conta a extensio e capilaridade da
logistica de retalho.

¢ No caso do GPL, devera assegurar-se que as analises séo realizadas por
unidade de peso e ndo por tipologia de garrafa. Devem ainda ser
considerados os custos apds o enchimento das garrafas, (manutengéo,
seguros obrigatorios, licenciamentos e frota)

¢ No caso do GPL, deve esclarecer-se a metodologia para calculo de custos
na logistica secundaria.

6.2 Supervisao do Mercado Retalhista

6.2.1 Geral

Combustiveis liquidos

O mercado de retalho de combustiveis liquidos em Portugal registou uma quebra significativa
nos ultimos 2 anos.

Trata-se de uma atividade com custos de operacao elevados, em particular com um peso
consideravel de custos fixos, que, num contexto de quebra de vendas acentuada, coloca
facilmente a operagéo dos postos de abastecimento com resultados de exploragéo negativos.
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Por conseguinte, € legitimo questionar, perante uma subida generalizada de custos e uma
reducdo de vendas, de que forma o sistema de supervisdo proposto acomodara as subidas de
preco que sdo necessarias ocorrer para manter a rentabilidade minima da atividade, sem que tal
seja considerado, pelo proposto regime, como um mau funcionamento do mercado. Exemplo da
fragilidade do mecanismo proposto € a extraordinaria recente subida do prego das commodities
relacionadas com a energia (combustiveis, eletricidade e gas) que nao ficaria comtemplada no
calculo dos custos de referéncia.

Se tal mecanismo né&o estiver previsto, a principal alternativa para minimizar o impacto nos
resultados € a reducgdo da rubrica de custos mais relevante, nomeadamente os custos de
pessoal, com o respetivo impacto social. As restantes rubricas com peso relevante na conta de
exploragao tém apresentado, historicamente, uma menor variabilidade (transporte, rendas,
eletricidade, agua, etc.), mas o ano de 2021 demonstrou a exposi¢gdo a aumentos significativos
no caso das utilities, pelo que a reducao do seu valor ndo se afigura facil, podendo mesmo tornar-
se impossivel apesar da implementagdo das melhores praticas para controlo/redugéo de custos.

Serve este enquadramento para reiterar, aqui uma vez mais, que a ERSE aborda com frequéncia
a “margem do Retalho” e os “custos do Retalho” como se da mesma realidade se tratasse. A
base para a construgdo da metodologia de supervisao deveria ser precisamente o apuramento
dos custos da atividade do Retalho.

Como ja se referiu, os custos reais da atividade de Retalho sdo uma realidade muito
heterogénea, entre outros aspetos, devido aos custos associados a exploragao de areas de
servico em concessdes de autoestradas e aos custos logisticos. Por outro lado, as empresas
mantém postos de reduzida dimensao em areas de baixa densidade populacional no interior do
Pais, com custos “desproporcionais” face ao volume de vendas. Esta situagao é ainda agravada
nos postos de abastecimento que operam na fronteira com Espanha, como é publicamente
reconhecido.

Por estes motivos, é imprescindivel fazer uma analise rigorosa de custos. A diferente realidade
dos postos de abastecimento em autoestradas justifica, inclusive, uma segmentacgéo, pelo
menos, entre concessodes e fora destas, sob pena de uma eventual regulagéo colocar estes
postos com resultados negativos, ou mesmo em venda com prejuizo, 0 que seria considerado
ilegal.

A este respeito, o documento da metodologia € muito vago, referindo apenas que seréo
efetuadas analises aprofundadas dos custos da atividade do retalho, néo referindo qualquer
prazo, nem a forma como estes custos poderado impactar no calculo da margem do retalho.

A metodologia de afericdo do regular funcionamento do mercado com base nos 4 critérios
propostos pela ERSE, afigura-se, em teoria, correta. Contudo, cada um tem particularidades que
podem originar conclusdes erradas, desalinhadas com os objetivos pretendidos, e que nao
podem, em boa verdade, ser avaliados a priori sem a informagao completa de como tal regime
sera articulado, designadamente quanto a fixagdo dos parametros que, no presente articulado,
sdo apenas remetidos para o definido no artigo 32° do documento Regulamento de Superviséo
do SPN — que nao oferece qualquer tipo de explicagédo, quantificagdo ou metodologia para os
mesmos.
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De facto, quaisquer dos critérios apresentados poderdo ser avaliados como indicadores
adequados ao fim a que se destinam ou totalmente inadequados, dependendo da fixagado dos
parametros, cuja metodologia, no ambito da proposta de articulado, é ainda uma incégnita
devendo ser concretizada na aprovagao do regulamento.

No limite, o mercado pode até ficar sujeito a uma fixagdo de pregcos/margens num contexto de
margens reduzidas: veja-se 0 que aconteceria se existisse uma concentragdo das ofertas
comerciais junto dos limites minimos de margem que venham a ser fixados, que seria sinalizada
como uma ineficiéncia do mercado, mas com claras e objetivas vantagens para o consumidor,
que parece ser o espirito do diploma que espoletou a presente consulta.

A conjugacao destes fatores, aliada a uma definicao clara, ajustada e conhecida a priori dos
parametros a aplicar a cada um, sera o melhor garante de a intervencéo do regulador acontecer
em casos de efetiva ineficiéncia do mercado, e n&o por fatores meramente conjunturais,
volatilidade dos mercados ou simplesmente do legitimo reposicionamento comercial da oferta
dos operadores.

GPL

Qualquer critério ou analise a implementar deve ter em consideracdo dois fatores que
caracterizam o mercado do GPL:

e Os operadores grossistas ndo definem, nem tém qualquer influéncia sobre os Pregos de
Venda ao Publico (a semelhanga do que sucede nos combustiveis liquidos, em que os
operadores so definem o PVP nas redes proprias — COCOs).

e A cadeia de valor é extensa e complexa, sendo possivel observar 4 ou 5 niveis apenas
no dominio da atividade do Retalho.

A definicdo de métricas e parametros de incumprimento devem ser consonantes com as
caracteristicas do mercado. E essencial ter em conta as particularidades de um mercado onde o
nivel de investimento e os custos de operagao e manutengao sao elevados, originando, de forma
natural, um pequeno numero de entidades com capacidade para operar de acordo com os niveis
adequados de rentabilidade, qualidade e seguranga. Praticamente todos os paises da U.E. -
nomeadamente aqueles que tradicionalmente consomem mais GPL per capita, como Espanha,
Irlanda ou Italia - apresentam o mesmo, e por vezes superior, nivel de concentracao que
Portugal.

O volume de vendas de GPL no mercado portugués € de pequena dimensao e tem mostrado
uma tendéncia decrescente ao longo do tempo. Estes dois fatores contribuem para que o peso
dos custos fixos seja tendencialmente elevado quando se compara o racio custos fixos/tonelada.

O mercado portugués € caracterizado por ter um bom nivel de servico no GPL embalado com
cobertura nacional de entrega ao domicilio. Tipicamente um nivel de elevado esta associado a
custos superiores, quando comparado com uma operagao com menor qualidade de servico como
Espanha, onde vigora um regime de pregos regulados nalgumas tipologias de garrafas.
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De destacar que para além da estrutura de custos dos operadores, existe a estrutura de custos
dos revendedores e dos demais pontos de venda que garantem a capilaridade deste produto em
zonas de baixa densidade populacional.

Como aspeto crucial, destacamos a necessidade de entender como serao aferidos os custos da
cadeia de valor em termos de supervisao, tendo em conta a qualidade de servi¢o prestada nos
varios canais de venda.

E necessario que a regulagéo permita acomodar aumentos de PVP que visem remunerar os
crescentes custos fixos de mercado, sem a qual o investimento neste sector ira reduzir ao longo
do tempo, com consequente redugdo do numero de players e qualidade de servigo prestada.

6.2.2 A Metodologia de Supervisao

O gatilho que aciona a intervengao do supervisor no SPN esta intrinsecamente ligado com a area
do Retalho. A intervencéo é espoletada quando se considere que todos os 4 parametros de
analise infra ndo estdo dentro de uma baliza/valor pré-definido:

1. Concentragdao mercado grossista — Combustiveis Liquidos CR4 | GPL embalado
CRS;

2. Concentragao mercado retalhista — Combustiveis Liquidos CR4 | GPL embalado
CRS;

3. Diferenciacao das ofertas comerciais no retalho, com base no desvio padrdo dos
PVP médios diarios ultimos 3 meses;

4. Alinhamento PVP médios nacionais as médias das cotagdoes dos mercados
internacionais.

A supervisdo é implementada, primeiro, nas trés areas que tém custos de referéncia diretos
(Refinagao, Incorporagédo de Biocombustiveis e Logistica Primaria). Se cada uma dessas areas
estiver fora da faixa de valores definida, entdo uma acao individual é aplicada, para a respetiva
area, sem alteragdo ao nivel do Retalho, no PVP (n&o esta definida que atuagdo/agéo é essa).

Se todas as trés areas praticarem margens compreendidas dentro da faixa de valor, face aos

custos de referéncia considerados relevantes, entdo um PVP maximo pode ser proposto para os
produtos que evidenciarem uma distorcdo de mercado.

6.2.2.1 Concentracao do Mercado Grossista

Identificam-se as seguintes questdes prévias:

a) Qual a definigdo de “mercado grossista” para efeito do regime proposto? Assumindo que
as RA ficardo abrangidas pelo regime proposto, de que modo sera considerado o
mercado correspondente a estes territorios?
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b) Nos documentos em consulta este indice é identificado como “CR = indice de Relagéo
de Concentragao”, embora nido se elucide sobre o respetivo método de calculo. Em
particular, o indicador é calculado por referéncia a totalidade dos combustiveis e ao GPL,
ou, por tipo de produto? Com que periodicidade é medido?

c) Em que condigbes € que se considera o indicador como nao cumprido, para efeitos da
aplicagao do regime proposto? Em particular, quais os limites maximos e minimos de
intervalo a considerar?

No setor da energia, a concentragéo do mercado grossista é estruturalmente elevada. E o que
resulta, inclusive, da bibliografia especializada, incluindo da Comissdo Europeia?, que destaca,
também com respeito ao GPL, que o setor € tipicamente o 2° ou 3° na Europa em termos de
concentragao. Todavia, ndo se pode retirar desta circunstancia, em si mesma, que o mercado
nao seja dindamico e concorrencial.

Neste sentido, o proprio relatério da AAC de 2018, relativo ao setor dos combustiveis liquidos
rodoviarios®, embora constando este elevado grau de concentragdo, n&o identifica qualquer
indicio de irregularidade no funcionamento do mercado grossista. Recordamos que, nos anos de
referéncia do estudo da AdC, o CR4 do mercado grossista era superior a 80%.

Alias, o estudo da prépria ERSE, de 2021, apresenta conclusdes semelhantes, reconhecendo
diferentes politicas comerciais dos diferentes tipos de agente. Ao que acresce estar em causa
um mercado sem obstaculos significativos a entrada. No caso do GPL, em particular, a
inexisténcia destas barreiras resulta, entre outros aspetos, da circunstancia de os parques de
enchimento poderem ser (e, na realidade, sdo) partilhados por varios operadores, tendo-se
verificado a entrada recente de novos concorrentes.

Por esta razdo, a avaliagdo deste indicador, que é tendencialmente estatico atentas as
caracteristicas intrinsecas da industria e a inexisténcia de um sistema se supervisdo que
identifique todos os volumes introduzidos a consumo, ndo deve, por si s6, constituir motivo para
uma atuacao sobre os pregos/margens, nos termos propostos pela ERSE.

Com efeito, este critério pode ser influenciado por fatores que em nada se relacionam com a
atuacdo dos operadores que pertencem ao CR4, no caso dos combustiveis liquidos,
nomeadamente pelas importa¢des por carro tanque por parte de operadores terceiros e, como
referido, pela introdug&o a consumo de volumes nao reportados ao Balco Unico. Conforme ja
denunciado publicamente, alguns destes operadores ndo reportam a totalidade destas
importacées a DGEG, podendo contribuir para o aumento/reducdo do CR4 sem qualquer
intervengéo dos 4 principais operadores, sem que isso se traduza num mau funcionamento de
mercado. O mesmo se diga, no caso do GPL, relativamente a circunstancias de mercado que
sao alheias aos operadores que integram o CR3.

2 Cf. European Commission Competition Policy Brief, Issue 2: Industry concentration and competition policy
(15/11/2021), disponivel em https://ec.europa.eu/competition-policy/publications/competition-policy-briefs_en

3 Relatorio disponivel em

https://extranet.concorrencia.pt/PesquisAdC/EPR.aspx?Ref=EPR_2018 29&isEnglish=False&isPrint=True
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Por forma a diluir o impacto desta realidade, propde-se que o apuramento destes indicadores
(CR4, no caso dos combustiveis liquidos, e CR3, no caso do GPL) seja efetuado com base numa
média moével de 12 meses, o que permite isolar efeitos transitérios e correspondentes a
volatilidade natural do mercado, que poderiam, numa analise de séries temporais mais curtas,
levar a conclusdes enviesadas.

6.2.2.2 Concentragao do Mercado Retalhista

Identificam-se as seguintes questdes prévias:

a) Depreende-se que a verificagdo deste parametro sera feita com base no reporte ao
Balcao Unico. E importante assegurar, no caso dos combustiveis liquidos, que os postos
associados a uma marca séo, de facto, os que operam sob essa insignia. No geral,
devera também ser analisada a fiabilidade da informagdo constante do Balcdo Unico,
nomeadamente, as datas da respetiva atualizac¢ao.

b) Com que periodicidade este indice € medido?

No seu relatério de 2018, referente ao setor de combustiveis liquidos, a AdC considera o
mercado retalhista moderadamente concentrado, com um IHH inferior a 2000 (cf. pag.33).

Aqui novamente, e sem que seja identificado qualquer tipo de irregularidade no funcionamento
de mercado ao nivel retalhista, constata-se que as trés maiores operadoras a atuar na venda a
retalho de combustiveis rodoviarios — Galp, Repsol e BP — representaram consistentemente mais
de [60-70%].

Nao obstante, sdo visiveis no mercado praticas de pregos muito diferenciadas, quer entre
operadores quer dentro de cada operador. Também ao nivel das ofertas comerciais ha uma
grande diversidade entre os operadores (remetemos, novamente, para o Estudo da ERSE). Esta
realidade, associada a uma elevada cobertura de mercado nacional no que se refere ao numero
de postos de abastecimento, faz com que os consumidores tenham ao seu dispor diversas
alternativas com propostas de valor diferentes.

A adocgao deste parametro, como gatilho do regime proposto, suscita a preocupagéo de poder
contribuir para limitar o crescimento e expansao dos operadores que integram o CR4, no caso
dos combustiveis liquidos, e o CR3, no caso do GPL. Com efeito, o investimento na
construcao/abandeiramento de novos postos podera ditar o incumprimento deste parametro. Por
esta razdo, consideramos que a verificagdo e validagdo, em concreto, do seu
cumprimento/incumprimento devera ser uma competéncia partilhada com a AdC, e sujeita ao
seu parecer fundamentado.

Sem embargo, consideramos que o apuramento deste parametro devera ser feito recorrendo a
uma média moével de 12 meses. Consideramos também, neste caso, que o seu incumprimento
nao devera constituir, por si s6, motivo para uma atuagéo sobre os pregos/margens do mercado.
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6.2.2.3 Diferenciacao das ofertas comerciais (desvio padrao dos PVP

médios diarios praticados nos ultimos 3 meses)

O documento ndo é claro quanto a metodologia de apuramento e analise deste parametro,
nomeadamente:

a)

Qual o conceito de “oferta comercial’? Nao € claro se o parametro é ponderado por
referéncia ao total de vendas de combustivel liquido e/ou GPL, ou, alternativamente,
considerando o tipo de produto, marca, geografia, e, no caso do GPL, tipologia de garrafa.

E medido o desvio padro diario dos precos e calculada a média dos ultimos 3 meses?
E calculado diretamente o desvio padrdo dos pregos dos Ultimos 3 meses?

Inclui apenas os operadores do CR4, no caso dos combustiveis liquidos, e do CR3, no
caso do GPL, ou todos os operadores do mercado?

O documento Regulamento de Supervisdo do SPN (cf. art. 25° n.° 3) refere que o desvio
padrdo é apurado com base nos pregos antes de impostos, todavia o documento
Metodologia de Supervisdo do SPN refere-se, exclusivamente, a prego, nao
especificando se antes de impostos.

Quais os limites maximos e minimos de intervalo a considerar para efeitos deste
parametro, no caso dos combustiveis liquidos e do GPL?

No caso especifico do GPL, qual o tratamento a oferecer aos pontos de venda
multimarca?

De que forma sera verificada a atualizagdo e exatiddo dos dados do Balcdo Unico, e se
estdo previstas agcdes de monitorizacdo e por quem.

Qual a periodicidade de revisao.

Combustiveis liquidos

A ERSE propbe que, para efeitos da verificacdo, em concreto, deste parametro, se atente
exclusivamente aos PVP de pértico, uma vez que “uma vez que uma desagreqacao por preco
real efetivamente praticado, sensivel as transacbes com cartbes de frota, descontos de

fidelizacdo de clientes, promocées diversas, etc. seria de muito dificil concretizacéao,

particularmente quando se pretende reportes diarios. A diferenga entre preco marcado e prego
real é tanto maior, quanto mais elevado é o preco de pdrtico dos operadores, nos quais a
estratégia comercial assenta no desconto praticado e ndo no prego afixado.” (cf. pag. 58 do
documento Metodologia de Supervisdo do SPN).
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A APETRO discorda desta abordagem. A desconsideracdo, em concreto, das politicas de
marketing e promogao dos operadores, e dos respetivos custos de fidelizagdo (descontos, bénus,
promo-codes, vouchers, cartdes de fidelizagdo e desconto, etc.) que tém direta tradugdo nos
PVP reais praticados, comprometera, necessariamente, a fidedignidade da metodologia
proposta e a correta valoragéo deste parametro. Na verdade, o regime passara a ser espoletado
na base de uma informagao de PVP néao é crivel e que nao traduz a verdadeira dindmica de
concorréncia verificada entre os diferentes operadores. A ponderacéo do preco de portico, que
se sabe nao ter total correspondéncia com o preco real efetivamente liquidado pelo consumidor,
levara, necessariamente, a uma situagdo de “falso-positivo”, legitimando uma intervencgéo
regulatéria em quadros de mercado que séo indcuos e que operam em beneficio do consumidor.

A APETRO sugere, em alternativa, conforme ja referido, que o controlo dos PVP seja efetuado
por referéncia a informagao de prego que os operadores transmitem ja a DGEG e que reflete,
embora apenas em parte, a dindmica promocional, uma vez que tem em consideragao o0s
descontos praticados no ano anterior, razédo pela qual a referéncia de PVP nao devera ser a
reportada no Balcdo Unico. De todo o modo, dever-se-a assegurar que a informagédo DGEG é
atualizada no lapso temporal adequado.

Por outro lado, a APETRO chama atengao para a circunstancia de o desvio-padrao, calculado
com base nos PVP diarios, ser fortemente impactado pela evolugao das cotagdes internacionais,
nao refletindo, por essa razao, a real diferenciagdo das ofertas comerciais.

Do que é possivel observar, a pratica mais corrente é refletir a segunda-feira a evolugédo das
cotacbes da semana anterior. No entanto, verificam-se altera¢des ao longo de toda a semana.
Esta circunstancia contribui para aumentar o desvio padrdo em periodos de alteragbes de
precos, e reduzi-lo em contexto oposto de estabilidade de precos.

Consideramos que este parametro devera ser ponderado com base nos diferenciais de pregos
(reais) face a média do mercado, considerando todos os pregos disponiveis no mercado, da
mesma marca ou de diferentes insignias, numa base média movel de 30 dias (para reduzir a
volatilidade de séries de dados mais curtas e, simultaneamente, n&o introduzir intervalos
temporais que possam originar decisdes tardias, num momento em que ja nio se verifique o
incumprimento do parametro).

Ainda assim, manter-se-a a dificuldade referida anteriormente, caso o desvio padrdo incida
também sobre os postos independente e hipermercados — o que devera ser acautelado na
versao final dos documentos em consulta e aquando da intervencao, em concreto, pela ERSE.

Por fim, num cenario de regulagdo de pregos/margens, nao sera de excluir uma maior colagem
dos principais operadores ao prego maximo definido, originando uma redugéo do desvio padrao.
Assim sendo, a avaliagdo deste critério num contexto de pregos/margens regulados, podera
originar o incumprimento permanente deste critério o qual, segundo o articulado atual, poderia
levar a uma supervisao/regulagao permanente, contrariando o carater temporario e transitério da
regulagéo tal como proposta nos documentos em consulta (e prevista no art. 8° do D.L. n.°
31/2006). Este risco regulatorio cria inseguranga nos investidores e criara barreiras a entrada
neste mercado, devido a falta de previsibilidade dos cash flows que remuneram os investimentos
associados a este negoécio. O proprio mecanismo devera conter instrumentos para a limitagao
temporal da intervencao e retorno ao regime de pleno mercado.
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GPL

No que concerne especificamente ao GPL, e além do referido anteriormente, importa ter presente
que as ofertas comercias, incluindo o PVP, sado definidas pelos revendedores de 12, 22 e 32 linha,
sem qualquer interferéncia por parte de operadores grossistas. Devido a sua capilaridade e
diferentes estruturas de custos os revendedores tém ofertas comerciais muito distintas. A nivel
de custos é muito diferente entregar uma garrafa de gas numa zona com baixa densidade
populacional do que num grande polo urbano. Para além disso, também ha custos de assisténcia
técnica que sao muitas vezes assumidos pelos distribuidores como a substituicdo de tubagens
e redutores com vista a garantir a correta e segura operagao do produto por parte dos Clientes.

No caso do GPL, por ndo haver descontos reportados a DGEG, nem esta reportar os PVP ao
Eurostat, recomenda-se, como referencial, o PVP reportado no Balcdo Unico. Recomenda-se
usar a média diaria dos pregos de todos os pontos de venda que comercializam GPL, de forma
a demonstrar a diferenciagao das ofertas comerciais.

6.2.2.4 Resposta dos PVP médios nacionais ao comportamento das
cotagoes internacionais

Combustiveis liquidos

A correlagéo dos precos com a evolucao das cotagdes internacionais medida numa base anual
€ muito elevada, como alias decorre do Relatério da ERSE ao Mercado de Combustiveis para o
periodo 2018-2020.

N&o obstante, e conforme ja supra constatado, a ERSE avalia este critério com base em cotagbes
Argus, quando as cotagdes de referéncia para o mercado ibérico e internacional sdo as cotagdes
Platts. A prépria AdC reconhece que as cotagdes utilizadas em Portugal sdo da Platts. Tal como
referido, também devera ser tida em conta a taxa de cdmbio Eur/USD.

Por outro lado, a ERSE n&o inclui nesta correlagao o sobrecusto dos biocombustiveis, que tem
vindo a ter um peso crescente ao longo dos anos, e cuja tendéncia é para continuar a aumentar.
A nédo inclusdo desta componente podera originar a redugdo da correlagéo, sem que tal se
traduza numa ineficiéncia de mercado que deva originar uma intervengao.

O documento da metodologia n&o é totalmente claro quanto ao periodo a considerar na avaliagéo
deste critério, designadamente se o periodo de referéncia a utilizar sera o ano civil completo,
conforme analise apresentada no Relatorio da ERSE 2018-2020. Tal iria introduzir um lag
temporal que, em nossa opinido, contraria a necessidade de acompanhamento mais préxima
que é refletida no espirito do documento.

Assim, para o apuramento deste critério, sugere-se a utilizagdo das cotagdes Platts, a inclusdo
do sobrecusto dos biocombustiveis, e um periodo rolante dos ultimos 12 meses.

GPL

fia em evolucao 40/45





NAO-CONFIDENCIAL

A

Como ja referido, os operadores de mercado grossista ndo definem PVPs, mas pregos de
revenda aos revendedores, segundo os referenciais de custo de produto baseado no indexante
Platts NWE FOB Seagoing. As alteragdes de prego tém também de acompanhar a evolugao de
outros custos fixos e variaveis, nomeadamente logisticos, impostos e outros que tém vindo a
aumentar nos ultimos anos.

Recomenda-se usar a unidade €/ton para efeitos de analise também ao parametro em questéo.
Vale aqui também o comentario supra sobre a necessidade de ter em conta a taxa de cambio
Eur/USD.

A comparacéao do referencial do custo do produto com o PVP ¢ influenciada pelo facto de a
cadeia de valor ser demasiado extensa e também devido ao efeito stock dos intermediarios,
sendo natural que os efeitos de subida ou descida possam demorar mais de um més a ser
refletidos no mercado. E o que sucede, por exemplo, no caso de um revendedor que compra 1
camido a cada 5 semanas e que pode ter um comportamento distinto da cotagéo internacional
do més anterior, por ter ainda stock em parque. Como tal, a aplicagdo em concreto deste
parametro deve ser devidamente ponderada e clarificada.

Para refletir a realidade da comercializagao do produto, é necessario identificar um método que
permita incorporar as diferengas de custos logisticos de acordo com a demografia, densidade
populacional, geografia, mix de garrafas e canais de venda, de acordo com a zona da operagéo.

Zonas com baixa densidade populacional, geografia com relevos e mix de canais de venda
maioritariamente de domicilio acarretam os custos mais elevados. Sugerimos utilizar, para o
pressuposto de custos logisticos do grossista até ao cliente final, um intervalo de euro por
tonelada associado aos pontos acima identificados, sendo o valor mais elevado usado nos casos
cuja conjugacgéao de fatores € mais prejudicial a eficiéncia da operagéo.

Sugerimos ainda assumir um valor médio dos custos associados ao cumprimento legal
associado a atividade, seguros, inspe¢des, formacdo (ADR) e licengas associadas a
armazenagem e ocupagao de espaco publico.

A regulagao de pregos finais, seja por definicdo de margem ou fixagdo de pregos, tem uma forte
capacidade de provocar um nivel de concentragédo de operadores e pregos superior ao registado
atualmente.

O facto de o mercado estar em queda cerca de 5%/ano, faz com que o peso unitario dos custos
fixos aumente ao longo dos anos.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e E necessario reconhecer as diferentes realidades dos postos de
abastecimento, face a sua localizagdo, regimes de concess&o, zonas
afetadas pela concorréncia direta de Espanha, etc., quando do apuramento
dos custos da atividade. Esta questdo é também aplicavel ao GPL em
garrafas. O documento em consulta é vago relativamente a esta matéria e
deve, por isso, ser mais explicito.

¢ O aumento dos custos fixos unitarios, resultante da tendéncia de redugao
nos consumos, que se vem sentindo de ha varios anos, devera ser tido em
conta no apuramento dos custos da atividade.

o Devera ser tido em conta todos os custos ao longo da logistica secundaria
no GPL em garrafas.

¢ A metodologia de medicao da diferenciagdo de ofertas comerciais carece
de melhor explicagdo. Avaliar o desvio padrdo como parametro de
monitorizagao do mercado que distinga a disperséo das ofertas comerciais
naturais do objeto do modelo de supervisao.

o Deve ser tida em conta a pratica dos operadores relativamente as datas de
atualizacdo dos precos, de modo a evitar aparentes situacdes de desvio
face aos parametros em analise.

e O prazo de implementagcao dos documentos em Consulta Publica devera
ter um periodo de adaptagao de forma a ndo ocorrer no dia seguinte a sua
adogao. Recomenda-se um periodo de transi¢do, no minimo, de 3 meses.

7.Definicao de Parametros

A presente seccgao oferece comentario ao capitulo V do documento Metodologia de Superviséo
do SPN e capitulo VI do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.

Consideramos importante que fique definido, de forma clara e objetiva, o critério adotado para o
calculo dos limites maximo e minimo, dentro dos quais pode variar a margem comercial com
relagdo ao custo de referéncia de cada uma das atividades da cadeia de valor.

Nao se compreende, como € que a margem de comercializagdo podera estar indexada a um
intervalo de custos de referéncia. Em todos os casos previstos, de supervisdo da cadeia de valor,
a ERSE remete para a definicdo de um intervalo de valores que, na nossa perspetiva, encontra-
se totalmente omisso.

Em particular, o que significa esse intervalo de valores em termos de desvio face ao pardmetro
que se esta a analisar? Qual vai ser o mecanismo de “sense check”, se algum, para esta analise?
Evolucdo do PVP antes de impostos dos restantes paises com que normalmente nos
comparamos?
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A revisdo peridédica dos parémetros, tendo em conta a instabilidade atual dos mercados
internacionais, ndo podera ser feita a cada 3 anos. Veja-se, a titulo de exemplo, o que sucedeu
nos ultimos 2 anos, e agora com a situagédo do conflito armado na Ucrania.

A propria transicdo energética tera um impacto consideravel no SPN, o que obriga a que estas
atualizagdes sejam feitas numa base anual. O estudo das tendéncias futuras e do mix de
produtos a comercializar deveria estar previsto nos documentos. Existirdo oscilagbes de
consumo a par de uma maior pegada das energias renovaveis, 0 que obrigada a alterar o mix do
mercado.

Por outro lado, importa clarificar o conceito subjacente a possibilidade de revisdes extraordinarias
dos parametros da metodologia, ndo sendo adequado fazer depender a possibilidade de
alteracao da nocgéao indeterminada, a que os documentos sob consulta se referem, de “quando
tal se revele pertinente”.

RECOMENDAGOES APETRO:

o E importante que fique definido, de forma clara e objetiva, o critério adotado
para o calculo dos limites maximo e minimo, dentro dos quais pode variar
a margem comercial com relagédo ao custo de referéncia de cada uma das
atividades da cadeia de valor. E importante considerar um periodo de
transicdo que permita aferir a adequabilidade dos parametros e margens
de flutuagado, de modo a proceder a revisées extraordinarias, pelo menos
até o sistema estar devidamente testado e estabilizado.

e Devera ser esclarecido o prazo de atualizagcdo. Nao devera ser tao
alargado como o sugerido de 3 anos

e Com relagdo ao GPL, dever-se-a assegurar a definicdo de parametros de
incumprimento consonantes com as caracteristicas do mercado. E
essencial ter em conta as particularidades de um mercado onde o nivel de
investimento e os custos de manutengdo sao elevados, originando, de
forma natural, um pequeno numero de entidades com capacidade para
operar de acordo com os niveis adequados de rentabilidade, qualidade e
seguranca.

8.Prestacao de Informacao

A presente secgdo oferece comentario ao capitulo VI do documento Metodologia de Supervisédo
do SPN e capitulo VII do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.

Os documentos sob consulta preveem a sujeicdo dos operadores do SPN a obrigagbes
significativas de reporte de informacéo.
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Impbe-se recordar que a vasta maioria destes dados sao ja fornecidos, por forca da lei e
regulamentos aplicaveis, a outras entidades publica relevantes como, por exemplo, a ENSE, o
LNEG, a DGEG, a AT e os organismos competentes das Regides Autbnomas. Por conseguinte,
ndo fara sentido que a malha normativa crie e fomente reportes adicionais, muitas vezes
redundantes e desnecessarios, que muito oneram os operadores do setor, traduzindo custos
relevantes.

Neste sentido, sugere-se que a ERSE, juntamente com as restantes entidades oficiais credoras
de informagao de mercado, proceda ao mapeamento das obrigagbes de reporte que ja existem
e equacione a adogdo de um procedimento centralizado, numa légica “one-stop shop”, para
assegurar o seu cumprimento desses reportes. Sugere-se, para este efeito, a criagdo de uma
plataforma informatica on-line, comum a todas entidades a quem a informacédo do setor é
reportada, para onde os operadores, vinculados por tais obrigacbes, possam verter toda a
informacéo relevante devida.

Com respeito as obrigagdes de reporte, especificamente previstas nos documentos em consulta,
suscitam-se as seguintes duvidas:

a) No que respeita a Refinagédo, se o prego médio reportado nao devera ser semanal, de
acordo com o funcionamento de precos do SPN.

b) Relativamente aos Biocombustiveis, a ENSE ja recebe toda a informacéo relevante a que
os documentos sob consulta se referem. Uma nova obrigagdo de reporte seria
redundante. O mesmo se diga com respeito a toda a informagéao ja reportada a DGEG e
ENSE.

c) Quanto a Logistica Primaria, ndo € claro se o reporte mensal das quantidades por produto
se refere aos volumes que saem do terminal para o operador do SPN. Também nao é
claro o que se devera entender por “cliente”?

d) Ainda com respeito a Logistica Primaria, n&o € claro se a informagéo relativa aos precos
médios mensais praticados por operadores de logistica primaria se refere aos pregos do
produto a saida do terminal.

e) Qual a definigdo de grossista para efeito das obrigagdes de reporte previstas? Nao é claro
se estes operadores serdo obrigados a discriminar vendas e pregos por cliente
(informacgao sensivel cuja partilha, sem especiais cautelas, podera suscitar objegdes pela
AdC).

f) Por fim, os pregos no mercado portugués reportam a cotagdes Platt's semanais, pelo que
o reporte mensal podera nao fazer sentido. No caso do GPL é mensal.

Relativamente a divulgagéo da informagao, torna-se necessario garantir que nao existem dados
divulgados em duplicado e com diferentes bases de calculo. No que diz respeito, em especifico
ao Retalho, ndo parece fazer sentido que a divulgagdo do PVP médio seja feita com base em
semanas completas, dado que, em Portugal, o prego é atualizado semanalmente (no caso dos
combustiveis liquidos). A optar-se por publicar informagdo mensalmente, dever-se-a adotar um
principio de semanas completas. Questiona-se sobre o significado desta informagdo quando
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divulgada mensalmente. Esta questdo coloca-se também no que respeita as variabilidades e
desvios-padrao, conforme ja comentado supra.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Sugere-se que a ERSE, juntamente com as restantes entidades oficiais
credoras de informagao de mercado, proceda ao mapeamento das
obrigagdes de reporte que ja existem e equacione a adogdo de um
procedimento centralizado, numa ldgica “one-stop shop”. Importante
mapear necessidade de fornecimento de nova informagao de forma a evitar
duplicagdes relativamente a informagéo ja enviada a varias entidades.

e Sugere-se, para este efeito, a criagdo de uma plataforma informatica on-
line, comum a todas entidades a quem a informacgéao do setor é reportada,
para onde os operadores, vinculados por tais obrigacdes, possam verter
toda a informag&o relevante devida. E necessario clarificar algumas das
obrigagdes de reporte em termos de conteudo e periodicidade.

9.Tabela de Anexos

Anexo n.° Descrigao Natureza

Sumario Executivo de Parecer Juridico divulgado _ ] )
1 pela Apetro no &mbito da consulta parlamentar Nao-confidencial
relativa a Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2

2 Parecer Juridico relativo a questdes prévias N3zo-confidencial
identificadas nos documentos em Consulta Publica.

3 Formula proposta pela Apetro relativa ao calculo do N3o-confidencial
sobrecusto de incorporacao de biocombustiveis.
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Energia em evolugao 45/45






S

Sumario Executivo

Parecer sobre a Proposta de Lei n.° 109/XI1V/2

que prevé afixacdo de margens de produtos petroliferos

l. Enquadramento

1. A ASSOCIACAO PORTUGUESA DE EMPRESAS PETROLIFERAS (“APETRQ”) solicitou a
SRS Advogados (“SRS”) a elaboracdo de um parecer juridico sobre as implicacdes, face ao
Direito Constitucional e ao Direito da Unido Europeia, decorrentes de uma aprovacéo da
Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2, de 22 de julho de 2021 (“Proposta de Lei”), nos termos da
qual se propde alterar o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, que estabelece os
principios gerais relativos a organizacéo e funcionamento do Sistema Petrolifero Nacional
(“SPN”), daqui em diante “DL 31/2006".

2. O presente documento corresponde a um sumario executivo do referido parecer, que se
encontra em fase de ultimacéo, preparado no quadro da rececédo pela APETRO, no dia 29 de
setembro de 2021, de convite para se pronunciar perante a Comissao de Ambiente, Energia
e Ordenamento do Territério (112 Comissao) da Assembleia da Republica, a qual, de acordo
com as noticias vindas a publico, tem calendarizada votagéo final da Proposta de Lei para o
dia 7 de outubro de 2021.

3. Na origem desta iniciativa legislativa estara, inter alia, um estudo realizado pela ENSE -
Entidade Nacional para o Setor Energético, E.P.E. (“ENSE”), publicado no dia 14 de julho,
segundo o qual ter-se-4 verificado um aumento no diferencial entre os valores de referéncia

calculados por esta entidade e o preco de venda ao publico.

4. Contudo, é imperativo referir que o DL 31/2006 é omisso no que concerne a andlise e/ou
calculo de margens brutas, i.e. inexiste qualquer base legal habilitante. Ademais, a
metodologia utilizada pela ENSE para calculo das margens brutas apresenta insuficiéncias,

conforme, entretanto, evidenciado pela APETRO, nao tendo sido alvo de qualquer escrutinio,
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ao contrario do que sucedeu relativamente ao calculo dos precos de referéncia, que foram

alvo de parecer do Conselho Nacional para os Combustiveis.

Sem prejuizo, constata-se que a Proposta de Lei tem como objetivo “habilitar o Governo a
intervir com a fixacdo de margens maximas em todas as componentes das cadeias de valor
de gasolina e gasdleo simples e de GPL engarrafado, assegurando a disponibilidade de uma
ferramenta para dar resposta adequada e proporcional a eventos de distor¢cdo no mercado
nos combustiveis essenciais a vida dos consumidores e das empresas” (cfr. exposi¢do de

motivos da Proposta de Lei).

A eventual intervencdo do Governo consistira na fixagdo, num setor ha muito liberalizado, de
margens maximas (i) “em qualquer uma das componentes comerciais que formam o preco de
venda ao publico dos combustiveis simples e/ou do GPL engarrafado”, “por portaria dos
membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob proposta da
ERSE e ouvida a Autoridade da Concorréncia”, (ii) durante um periodo limitado no tempo (cfr.
n.°s 3, 4 e 5 que a Proposta de Lei adita ao artigo 8.° do DL 31/2006, sob a epigrafe “medidas
de salvaguarda”).

. Da inconstitucionalidade

Em primeiro plano, a Proposta de Lei colide notoriamente com o principio vertido no artigo 10.°

do referido DL 31/2006, designadamente de liberdade de fixacdo de precos por parte dos

operadores. De facto, na sua redacdo atual, as bases do SPN apenas preveem eventuais
contracdes ao regime de precos livres em situagdes relativas a “obrigacdes de servi¢o publico”
legalmente estatuidas ou em situagdes excecionais, classificadas como “medidas de
salvaguarda” (cfr. artigo 8.° do DL 31/2006).

Mas, e com maior relevo normativo, a Proposta de Lei viola a exigéncia da protecdo da
confianca, decorrente do principio da seguranca juridica, imanente ao principio do Estado de
Direito Democratico, com tutela constitucional no artigo 2.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (“CRP”).

Tal principio surge aqui violado em duas frentes, pois, por um lado, a Proposta de Lei — ao
prever a fixacdo de margens independentemente das situacbes de crise energética
taxativamente previstas (e de comunicacao a Comissdo Europeia) — apresenta-se em frontal
contradicdo com as circunstancias de um mercado concorrencial que determinaram e
determinam os investimentos privados (ndo s6 dos operadores existentes, como de entrantes
recentes e futuros no mercado), sendo que a previsibilidade de qualquer sistema de regulacéo
economica é sempre uma premissa fundamental que se encontra totalmente ausente num
sistema tdo aleatério como o da Proposta de Lei; e, por outro lado, o préprio regime previsto
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11.
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14.

na Proposta de Lei apresenta-se violador do principio da confianca, atendendo ao seu carater,
vago, genérico e incerto, que, nomeadamente, impede qualquer planeamento financeiro e de

gestdo da atividade dos operadores econémicos.

Por outro lado, a Proposta de Lei — na medida em que pretende introduzir uma possibilidade

de intervencdo nas margens praticadas pelos operadores — configura uma manifesta restricdo

ao_direito_de iniciativa_privada, previsto no artigo 61.°/1 da CRP — porquanto interfere na

liberdade de organizacdo, gestao e atividade da empresa, dimenséo essencial do direito de
iniciativa econdmica privada — o qual € um direito fundamental de natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias e, por essa razédo, beneficia de um regime estrito em matéria
de restricbes, conforme previsto no artigo 18.° da CRP.

No que concerne a adequacao constitucional da Proposta de Lei, imp&e-se real¢ar que a CRP
define os limites a intervencédo do Estado na economia, designadamente quando estejam em
causa direitos fundamentais, mormente os direitos, liberdades e garantias. Assim, a
conformidade da Proposta de Lei esta constitucionalmente dependente de passar no crivo do
artigo 18.°/2 e 3, i.e. os critérios constitucionais que permitem validar uma restricao de um

direito, liberdade e garantia.

A esse respeito, independentemente do crivo da adequagédo, é forcoso que se diga que a
medida seguramente ndo passara o crivo da proporcionalidade. De facto, o impacto possivel
da medida no preco final é diminuto, raz&o pela qual se pode dizer que o legislador escolheu
uma medida eventualmente eficaz, mas irremediavelmente ineficiente. Além disso, e ainda
que tal ndo acarrete per se a inconstitucionalidade da medida em causa, o impacto que esta
podera ter nas empresas do setor serd o de desincentivar a eficiéncia das mesmas, o que nao
é constitucionalmente irrelevante e tendera, com o tempo, a eliminar a prépria adequagéo que

constitui a partida o objetivo da Proposta de Lei.

Neste sentido, se o legislador escolheu uma medida pouco eficiente, tal releva particularmente
no dominio da analise da necessidade da medida, designadamente da ponderacao de
medidas alternativas que cumpram o mesmo objetivo, mas que sejam menos (ou nada)

restritivas dos direitos, liberdades e garantias em causa.

Nesta sede, importa notar que se, por um lado, o peso de venda ao publico € composto em
cerca de 10% pelas margens sobre a quais se pretende intervir — assim restringindo a
liberdade de gestdo de empresa, componente da iniciativa econémica privada — por outro,
esse mesmo preco final € composto em mais de 50% por impostos (designadamente o

Imposto sobre o Valor Acrescentado e o Imposto Sobre Produtos Petroliferos).





15. Tal significa que, estando o Governo preocupado com o preco de venda ao publico dos

combustiveis, tem ao seu alcance uma medida — a descida de impostos, homeadamente do
ISP — que, sendo adequada a producao do efeito de descida do preco final dos combustiveis,

assegura esse mesmo efeito sem restringir qualquer direito, liberdade e garantia.

16. Tanto mais que, conforme é publico, o nivel de impostos sobre 0s combustiveis é

particularmente elevado em Portugal em compara¢do com o resto do mundo e com 0s seus
parceiros da Unido Europeia, neste caso, em manifesto contraste com o poder de compra

médio dos respetivos cidadaos.

17. Em acréscimo, uma descida da tributac@o destes produtos cumpriria o principio constitucional

da concorréncia (cfr. artigo 81/f) da CRP), ao suavizar a enorme assimetria fiscal com o Reino
de Espanha, Unico Estado com quem os operadores retalhistas estabelecidos em Portugal

entram em concorréncia direta.

18. De facto, deve notar-se que a evolucao dos precos médios antes de impostos em Portugal

compara favoravelmente com a situacao verificada no Reino de Espanha, i.e. ndo s6 néo se
verifica qualquer discrepancia relevante, como esse preco — relativamente a gasolina 95 —
chega a ser inferior em Portugal, conforme resulta da figura infra, extraida dos “Comentéarios
da AdC a Proposta de Lei n.° 109/XIV/22 sobre a criacdo da possibilidade de fixagdo de

margens maximas de comercializa¢do para os combustiveis simples e GPL em garrafa”.

Figura 8: Evolugdo do PMAI (€/litro) da gasolina 95 em Portugal, Espanha e EU = jan 2019 a 2 ago
2021
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Fonte: Dados DG Energy — Tratamento AdC.

19. Por outro lado, cumpre ainda referir as “medidas alternativas de promocé&o de concorréncia e

de mitigacdo de captacdo de margem”, identificadas pela Autoridade da Concorréncia (“AdC”)
nos “Comentéarios da AdC a Proposta de Lei n.° 109/XIV/22 sobre a criacdo da possibilidade
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de fixacdo de margens maximas de comercializacdo para os combustiveis simples e GPL em
garrafa”, que correspondem as diversas recomendacdes publicamente apresentadas ao longo
do tempo por aquela Autoridade e que ndo foram implementadas em Portugal. Nao obstante
as duvidas que possam suscitar algumas de tais recomendacbes, em nenhum caso sdo
propostas solucbes de intervencdo publica que se sobreponham aos principios da livre

economia de mercado.

Deste modo, conclui-se que o legislador tem ao seu alcance medidas que asseguram o efeito
pretendido (ou maior) sem qualquer impacto sobre direitos, liberdades e garantias, havendo
por isso fundadas razfes para a inconstitucionalidade da medida proposta por inobservancia

do principio da proporcionalidade na sua vertente de necessidade.

Por fim, importa dizer que as formulacdes nos termos das quais a proposta confere
amplissimos poderes discricionarios ao legislador quanto a determinacdo do "se" da
intervencéo é também suscetivel de acarretar a inconstitucionalidade da medida proposta. E
que, nos termos do artigo 18.°/2, conjugado com o artigo 165.91 alinea b) da CRP, uma
restricdo de um direito, liberdade e garantia apenas pode ser operada por Lei ou por Decreto-
Lei autorizado. Tal requisito ndo se considera cumprido apenas pela vertente formal. Nao sera,
por exemplo, conforme a Constituicdo uma Lei que se limite a conferir a administracao publica
poderes para intervir sobre os direitos, liberdades e garantias que entender, como entender e

quando entender.

Realce-se que ainiciativa legislativa sub judice adita trés nimeros ao artigo 8.° do DL 31/2006,
o qual, na sua redacao atual, estabelece as medidas excecionais de salvaguarda que podem
ser adotadas pelo Governo em caso de crise energética durante um periodo limitado no tempo,
sob condig&o de comunicagéo prévia a Comissdo Europeia sempre que essas medidas sejam

suscetiveis de provocar distor¢des de concorréncia.

A redacédo agora proposta, no entanto, visa conferir uma muito maior latitude de intervencéo
ao Governo, a qual deixaria de estar restringida a situacdes de crise energética (as quais se
encontram definidas no Decreto-Lei n.° 114/2001, 7 de abril) e de requerer qualquer tipo de

comunicag¢do a Comissédo Europeia.

Nessa medida, a Proposta de Lei podera ser inclusivamente apta a retirar qualquer utilidade

normativa ao atual artigo 8.° do DL 31/2006, na medida em que 0s nimeros que se pretende

aditar estendem a possibilidade de intervencdo do Governo ndo s6 aos casos de crise

energética, mas também a casos excecionais “por razdes de interesse publico”.

Ou seja, trata-se de uma espécie de “carta-branca” conferida ao Governo que lhe permite
atuar sobre os precos da gasolina e gasoleo simples e de GPL engarrafado, numa verdadeira
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excecdo de ambito mais alargado do que aquela ja cristalizada na lei, reservada apenas para
situacBes de crise energética (devidamente tipificadas na Lei) e que requer comunicacao

prévia a Comissao Europeia.

A este respeito, cumpre ainda notar que a exce¢do que ora se pretende introduzir com a
Proposta de Lei ndo é sequer fundamentada hum estado de necessidade administrativa, mas

antes no conceito indeterminado de “razdes de interesse publico”.

Ademais, ao relegar para Portaria a definicdo das margens maximas do pre¢o de venda dos
combustiveis ou do GPL engarrafado, a Proposta de Lei confere ao Governo uma competéncia
conformadora da normatividade disciplinadora da sua propria atuagdo, uma vez que € este a
guem incumbe a prerrogativa de definir conceitos como “eventos de distor¢do no mercado dos
combustiveis”, “raz6es de interesse publico”, “assegurar o regular funcionamento do mercado
e a protecdo dos consumidores”. E, por fim, sera ainda o Governo que fixa as margens

maximas.

Por conseguinte, a Proposta de Lei corresponde a um conjunto de normas em branco,

alicercadas _em __conceitos _indeterminados que necessariamente redundam numa

deslegalizacao (com a remissao para mera Portaria), quando o que esta verdadeiramente em
causa é o direito a livre iniciativa econdmica privada e o direito de propriedade, bem como as

liberdades econ6micas fundamentais do Direito da Unido Europeia.
Il. Da desconformidade com o Direito da Unido Europeia

Doutro passo, a Proposta de Lei consubstancia, igualmente, uma limitacdo as liberdades
econdémicas fundamentais, consagradas pelo Tratado sobre o Funcionamento da Unido

Europeia (“TFUE”) e na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unidao Europeia (“TJUE”).

Na Unido Europeia, a regra geral é a de que os operadores econémicos gozam de uma
liberdade econdmica plena, livre de quaisquer entraves, para além das exce¢des muito

limitadas previstas no Tratado.

Sao garantidas aos operadores econémicos, ao abrigo do Direito Constitucional (artigo 8.°/4
da CRP) e do Direito da Unido Europeia, as seguintes liberdades econdémicas fundamentais,

com pertinéncia para o caso:

a. Liberdade de circulacdo de mercadorias, dependendo das opc¢des da portaria (cfr. artigos
26.° e 28.° ss. do TFUE);

b. Direito de estabelecimento (cfr. artigos 49.° ss. do TFUE); e

c. Liberdade de circulacdo de capitais (cfr. artigos 63.° ss. do TFUE).






32.

33.

34.
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Qualquer restricdo a uma das referidas liberdades econdmicas fundamentais previstas e
protegidas, quer pelo Direito Constitucional, quer pelo Direito da Unido Europeia, carece — nos

termos da lei e da jurisprudéncia — de uma exigente justificacao.

Quando os Estados invocam justificacbes para as restricdes das liberdades econdémicas
fundamentais, impera, por parte do TJUE, uma andlise exigente das medidas restritivas,
assente em quatro elementos essenciais: (i) adequacdao; (ii) necessidade, ou da “alternativa
menos restritiva”; (iii) proporcionalidade stricto sensu; e (iv) coeréncia da medida e caracter

sistemético da prossecucao do objetivo.

Na Proposta de Lei, a justificacdo alegada € o regular funcionamento do mercado e a da
protecdo dos consumidores (designando-a de interesse publico), o que, em abstrato, seria
enquadravel pela jurisprudéncia dos Tribunais da Unido Europeia como exigéncia imperativa

de interesse geral.

Porém, relativamente a medida concretamente proposta (habilitar o Governo a intervir com a
fixacdo de margens maximas em todas as componentes das cadeias de valor de gasolina e
gasoleo simples e de GPL engarrafado, assegurando a disponibilidade de uma ferramenta
para dar resposta adequada e proporcional a eventos de distorcdo no mercado dos
combustiveis essenciais a vida dos consumidores e das empresas), afigura-se a mesma

juridicamente inviavel, pela seguinte ordem de razées:

() Adegquacdo da medida: ndo entendemos que se possa defender a existéncia de um nexo

causal entre os fins visados (regular funcionamento do mercado e protecdo dos
consumidores) e os meios utilizados (possibilidade de se fixarem margens), desde logo
porque nao se conduziram consultas aos reguladores prévias a iniciativa legislativa e
porque a aplicabilidade da medida esta prevista de forma arbitraria. Embora se refira
gue a medida serd excecional e temporaria, ndo se indica em gque circunstancias se

podera vir a aplicar ou por quanto tempo durara a referida aplicagéo;

(i) Necessidade: ndo tendo adotado outras medidas recomendadas e propostas ha muito
pelos proprios reguladores do Estado que observam e conhecem os mercados em
causa, parece impossivel sustentar que esta medida é necessaria e, menos verosimil

sera, demonstrar que era a menos restritiva das hipéteses disponiveis;

(i) Proporcionalidade stricto sensu: o impacto que uma medida destas tem no mercado é

sempre dificil de antecipar, e mais ainda perante uma redacao tao vaga, mas dado tratar-
se de um mercado ja com algumas barreiras a entrada, entdo a proporcionalidade

podera ser muito dificil de defender;
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40.

(iv) Coeréncia da medida e caracter sistematico da prossecucdo do objetivo: a medida ndo

s6 ndo foi apresentada no ambito de um plano coerente com vista a atingir um objetivo,
como nem sequer se poderd afirmar que existe um objetivo claro e bem definido a
apresentar. A grande amplitude e potencial de discricionariedade na sua aplicacédo
coloca entraves a concorréncia nestes mercados e pode ainda contrariar objetivos de

indole ambiental.

A prejudicar a passagem pelo crivo de todos os patamares de analise acima indicados,

encontra-se o facto de ndo se apresentarem estudos capazes de demonstrar a verificacdo dos

requisitos de uma restricdo as liberdades econémicas fundamentais consagradas no direito

da UE, bem como a ndo audi¢cdo prévia, em condi¢cdes e calendarizacdo razoavelmente

adequada, das autoridades reguladoras independentes relevantes ao tema.

A andlise de todos os elementos acima indicados terd necessariamente em linha de
consideracdo o préprio nivel de protecdo associado a justificacdo apresentada e as
especificidades do Estado Membro em causa nessa matéria. Tratando-se de uma justificacéo
menor (quando comparada com as habitualmente utilizadas para este tipo de medidas
restritivas pois nao estdo aqui em causa, por exemplo, razdes de saude publica ou relativas a
seguranga) e ndo passando pelo crivo da analise referenciada, sera, no nosso entender,

contraria ao Direito da Unido Europeia.

Deste modo, considera-se a justificagcdo em causa violadora do TFUE por contraria as

liberdades econdmicas fundamentais do mercado Unico, vigentes e diretamente aplicaveis no

ordenamento juridico interno por forca do primado do Direito da Unido Europeia.

V. Do caracter anticoncorrencial da medida

Acresce gue a iniciativa legislativa em questdo € antinémica ao principio constitucional da

Y

concorréncia, consagrado no artigo 81.°f) da CRP, bem como_a politica_econémica de

mercado aberto de livre concorréncia da Unido Europeia, prevista nos artigos 3.° do TUE,

120.° do TFUE e pelo Protocolo n.° 27 anexo a este ultimo tratado, preceitos que sairiam

inaceitavelmente comprometidos com uma medida desta natureza.

Neste ambito, e como sempre seria de esperar de qualquer autoridade de concorréncia de um
pais da OCDE, a AdC alertou de imediato, em posicionamento técnico categérico, para 0s
inconvenientes e riscos de uma regulacao de margens, designadamente no parecer que emitiu
a respeito da Proposta de Lei — Comentarios da AdC a Proposta de Lei n.° 109/X1V/22 sobre
a criacdo da possibilidade de fixacdo de margens maximas de comercializacdo para os
combustiveis simples e GPL em garrafa — e no qual é clara e eloquente quanto a

desadequacao e inconveniéncia da iniciativa em causa.
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44,

45,

Veja-se gque, se noutros mercados sujeitos a regulacao setorial (nomeadamente por razdes
de monopdlio natural e necessidades de unbundling) as decisdes em causa sdo tomadas por
reguladores independentes e com base em analises e critérios técnicos, conforme os ditames
das diretivas europeias de liberalizacao, por maioria de razao, hum setor ha muito liberalizado
e que tem sido objeto de um escrutinio singular por parte de uma entidade independente
respeitada internacionalmente como particularmente equipada do ponto de vista dos poderes
de acao, preparada tecnicamente e agressiva no enforcement, ndo pode ser aceitavel que a

decisao discricionaria em causa possa ser tomada pelo Governo.

Para além de que nesses setores onde ainda subsiste regulacdo econdmica setorial séo
regulados precos e ndo margens, tratando-se esta Ultima de uma solug¢éo ainda mais insolita

e contraria a concorréncia pelos riscos que implica de promocéo de ineficiéncias.
V. Concluséao

Finalmente, sera forgcoso concluir que ndo ha estado de necessidade ou emergéncia

administrativa que justifique a norma em branco que a Proposta de Lei confere ao Governo.

De facto, a proposta de lei ndo fundamenta a intervencao regulatéria do Governo, como vimos,
nem em qualquer crise energética, nem qualquer estado de necessidade ou administrativa: o
Governo poderia intervir em qualquer circunstancia que entendesse qualificar como “evento
de distorcdo do mercado” — 0 que chega a ser uma norma administrativa totalmente vazia de

conteldo.

Por todo o exposto, conclui-se pela desconformidade da Proposta de Lei face & Constituicéo

da Republica Portuguesa e ao Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

Lisboa, 4 de outubro de 2021
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L 3 ANEXO 2
;\% NAO CONFIDENCIAL
1. Introdugao

A ASSOCIAGCAO PORTUGUESA DE EMPRESAS PETROLIFERAS (“APETROQ”) solicitou & SRS
Advogados (“SRS”) parecer juridico sobre as algumas implicagdes de Direto Constitucional e de
Direito Administrativo, incluindo numa perspetiva de regulacéo, decorrentes da eventual adogéo
dos documentos “Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional” e “Regulamento
de Superviséo do Sistema Petrolifero Nacional” (em conjunto, “documentos em Consulta Publica”),
submetidos, pela Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos (“ERSE”), ao procedimento de
Consulta Publica n.° 106, de 23 de fevereiro de 2022".

Os documentos em Consulta Publica estabelecem a metodologia de supervisdo e o ambito de
atuacgao da ERSE face as competéncias que Ihe sdo cometidas por forga da Lei n.° 69-A/2021, de
21 de outubro (Lei n.° 69-A/2021), que veio criar a possibilidade de fixagdo de margens de
comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o GPL engarrafado e que altera o
Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro (alterado pelos Decretos-Leis n.® 244/2015, 19 de
outubro, 5/2018, de 2 de fevereiro, e 69/2018, de 27 de agosto), que estabelece os principios
gerais relativos a organizagao e funcionamento do Sistema Petrolifero Nacional (“Decreto-Lei n.°
31/2006").

Em concreto, conforme enunciado pela ERSE no seu portal eletrénico, os documentos em
Consulta Publica tém o seguinte o seguinte objeto: i) estabelecer uma Metodologia para a definigdo
de Custos de Referéncia para o Sistema Petrolifero Nacional (“SPN”); ii) operacionalizar as
competéncias da ERSE nos termos da Lei n.° 69-A/2021, monitorizando o SPN com base nos
referidos custos de referéncia; iii) requlamentar os deveres de prestagao de informagéo por parte
dos intervenientes do SPN, bem como os deveres de publicacdo de informacao relevante sobre o

setor por parte da ERSE, nos termos do Decreto-Lei n.° 31/20062.
Sao as seguintes, as questdes a respeito das quais foi solicitado parecer:

I. Se a Lei n.° 69-A/2021, que prevé a possibilidade de fixagdo de margens maximas nas
diferentes componentes da cadeia valor dos combustiveis liquidos e GPL, constitui base
legal habilitante para a adogdo de uma Metodologia e de um Regulamento de Supervisédo
que estabelecem e operacionalizam, ao nivel do retalho, um regime de fixagdo de pregos
maximos. Na verdade, e embora os documentos em consulta da ERSE confundam entre

os dois conceitos, aludindo indistintamente a “margens e pregos maximos”, “margem

maxima” e “preco maximo” correspondem a duas nocodes e realidades distintas, sendo

' Este Parecer destina-se exclusivamente a APETRO, tendo sido preparado no contexto acima descrito,
para efeitos de apoiar a pronuncia desta Associagdo no ambito do processo de Consulta Publica da ERSE
registado com o n.°106.

2 Disponivel em https://www.erse.pt/atividade/consultas-publicas/consulta-p%C3%BAblica-n-%C2%BA-106/
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também distintas as consequéncias econémicas e financeiras que, num ou noutro caso,

promanam de uma intervengéo regulatoria.

De que forma é que a Lei 60-A/2021; as atribui¢cdes organicas da ERSE e os documentos
em Consulta Publica, e respetivo ambito, se articulam e compatibilizam com a) as
atribuicoes organicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E. (“ENSE”), ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do Mecanismos de
Calculo e Publicagdo de Precos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril de 2017, que
dispbe sobre a metodologia de calculo dos pregos de referéncia dos combustiveis
(havendo, por conseguinte, sobreposi¢ao parcial de objeto entre os documentos da ERSE
e o da ENSE)? Em particular, qual o alcance e efetividade do documento da ENSE uma
vez que sejam adotados Metodologia e o Regulamento de Supervisdo do SPN, ora

propostos pela ERSE?

A Proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico,
permitindo a interpretacdo de que o regime proposto ndo se restringe ao territorio de
Portugal continental. Qual a compatibilidade de tal solugao (abrangéncia continental e
insular) com os Estatutos Politico-Administrativos das Regides Autdbnomas dos Agores e
Madeira (“RA”), e os atuais regimes de pregos regulados que ai vigoram a respeito dos

combustiveis liquidos?

Os indices Platts/NWE /Roterdéo, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte
da Europa, servem de referéncia a fixag&o de precos a saida das refinarias em Portugal. E
com base neste indice que as relagdes contratuais se tém firmado na cadeia de valor dos
combustiveis liquidos em Portugal. Os documentos em Consulta Publica estipulam que os
indices a observar sao os publicados pela Argus Media. Por conseguinte, traduzindo uma
potencial inflexdo de regime. Quais as potenciais implicagdes, de uma perspetiva de Direito

Constitucional e Administrativo, que resultam desta alteracao de referencial?

Embora a Lei n.° 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime
das margens maximas deve ser limitado no tempo, a Proposta de Regulamento nao
quantifica nem baliza o conceito. Questiona-se se ¢é legitimo fazer depender a
concretizagdo e o gatilho de um regime (que atenta potencialmente contra liberdades e

garantias com previsao constitucional) de um conceito indeterminado.
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2. Questaol)
2.1. Questao

“A Lei de 69-A/2021, que prevé a possibilidade de fixagdo de margens maximas nas diferentes
componentes da cadeia valor dos combustiveis liquidos e GPL, constitui base legal habilitante para
a adogdo de uma Metodologia e de um Regulamento de Supervisdo que estabelecem e

operacionalizam, ao nivel do retalho, um regime de fixagdo de pregcos maximos.”
2.2, Andlise

A) Da falta de habilitacao legal

Na Proposta de Articulado — Regulamento de Superviséo do Sistema Petrolifero Nacional — Setor
Combustiveis e GPL (“Proposta de Articulado” ou “Proposta de Regulamento”), apresentada pela
ERSE, diz-se que o0 mesmo é emitido,

‘no uso da competéncia que lhe é conferida pelo n.° 1 do artigo 9.°, conjugado com o n.° 3
do artigo 1.°, dos Estatutos da ERSE, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de abril,
com a ultima alterag@o introduzida pelo Decreto-Lei n.° 76/2019, de 3 de junho, bem como
dos artigos 14.° e 23.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de janeiro, e tendo em consideragdo o
Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, em especial com as alteragbes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto, e pela Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro, [dando

cumprimento as obrigagdes transparéncia previstas no artigo 23.°-B daquele diploma]”.

Nao obstante, analisando a legislagdo supra referida, conclui-se que a nova redagao dada pela Lei
n.° 69-A/2021 ao Decreto-Lei n.° 31/2006 consubstancia, formalmente, a Unica norma habilitante

invocada para emitir o Regulamento aqui em causa.

Estabelece o artigo 2.° da Lei n.° 69-A/2021, que altera os arts. 8.° e 40.°-B do Decreto-Lei n.°
31/2006, que,

“3 - Independentemente da declaragédo de situagdo de crise energética prevista nos nimeros
anteriores, por razées de interesse publico e por forma a assegurar o regular funcionamento
do mercado e a prote¢do dos consumidores, podem ser fixadas, excecionalmente, margens
maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de venda ao

publico dos combustiveis simples ou do GPL engarrafado.

4 - As margens maximas a que se refere o numero anterior podem ser definidas para
qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos combustiveis simples ou do GPL

engarrafado, sendo fixadas por portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas
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da economia e da energia, sob proposta da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos

e ouvida a Autoridade da Concorréncia.

5- As margens maximas a que se referem os numeros anteriores devem ser limitadas no

tempo”.
Ou seja, a habilitagao legal conferida a ERSE atribuiu competéncia para regulamentar:

- margens maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego

de venda ao publico dos combustiveis simples ou GPL engarrafado;

- as quais podem ser definidas para qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos

combustiveis simples ou do GPL engarrafado.

Ora, a regulamentagdo plasmada na Proposta de Articulado extravasa amplamente estas
competéncias regulamentares conferidas pela Lei n.° 69-A/2021, e invocadas no proprio

predmbulo do Regulamento.

O que o fere de ilegalidade manifesta, por incompeténcia e violagédo de lei (cfr. artigo 143.°/1 do

Cddigo de Procedimento Administrativo, doravante “CPA”).
Senao vejamos,

Em local algum desta norma habilitante se atribui competéncias para a fixagdo de pregos maximos

ao nivel do retalho, como se faz nos arts. 19.° a 23.° na Proposta de Articulado.
Com efeito, a habilitagdo € apenas para regulamentar as

“margens maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de

venda ao publico dos combustiveis simples ou GPL engarrafado’.

O proprio texto da “Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional’ parece contradizer

a redacgéo da Proposta de Articulado, referindo-se, na pag. 9, o seguinte:

‘A Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro, «cria a possibilidade de fixagdo de margens de
comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o GPL engarrafado, em
qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de venda ao publico». Como
ponto de partida importa estabelecer de uma forma clara o conceito de «margens de
comercializagao», que, no ambito da regulagdo do SPN, difere de uma abordagem ex-ante.

Com_efeito, uma abordagem desta natureza tornaria virtualmente impossivel a

implementacdo de uma metodologia de supervisdo de mercado, com um detalhe didrio

e uma periodicidade de avaliacdo mensal. Assim, importa adotar abordagens mais
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expeditas que permitam, em tempo util, supervisionar as atividades do SPN, conforme

mandatado na Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro. Essas abordagens devem privilegiar

referenciais _de mercado transparentes, bases de dados e acervos de informacdo

relevantes e crediveis, que permitam gerar custos representativos das atividades do SPN’.

Nao existe, assim, lei habilitante para a ERSE fixar precos maximos ao nivel do retalho como faz

na Proposta de Articulado.

Mesmo que se entendesse que as referéncias a outras normas feitas no preAmbulo também
deveriam ser tidas em conta para efeitos da norma habilitante — o que ndo concedemos — a ERSE

teria ido muito além dessas normas.

Com efeito, o predmbulo do Regulamento refere que a competéncia da ERSE para regulamentar

resulta também do

“n.° 1 do artigo 9.°, conjugado com o n.° 3 do artigo 1.°, dos Estatutos da ERSE, aprovados
pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de abril, com a Ultima alteracdo introduzida pelo Decreto-
Lei n.° 76/2019, de 3 de junho, bem como dos artigos 14.° e 23.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de
Janeiro, e tendo em consideragdo o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, em especial

com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto (...)"
Vejamos cada uma destas normas.
O artigo 9.°/1 dos Estatutos da ERSE dispde que,

“1 - A ERSE disp6e de competéncia para a elaboragdo e aprovagao de regulamentos que
sejam necessarios ao desempenho das suas atribuigcbes e que sejam destinados a aplicagdo

da legislagdo que disciplina a organizacdo e o funcionamento dos setores que integram

o dmbito da requlacdo a seu carqo”

O artigo 3.°/1 dos Estatutos da ERSE refere, por seu turno, que,

“A regulacgéo exercida pela ERSE tem por finalidade promover a eficiéncia e a racionalidade

das atividades dos setores regulados, em termos objetivos, transparentes, ndo

discriminatérios e concorrenciais, através da sua continua supervisdo e

acompanhamento, integrados nos objetivos do mercado interno e dos mercados ibéricos”

(negrito e sublinhados nossos).

O artigo 14.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de janeiro, estabelece que,
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“A afixacgéo referida no artigo anterior [afixagédo de informagao em local visivel nos respetivos
estabelecimentos comerciais e da fatura detalhada] ¢ efetuada de acordo com as regras para

o efeito aprovadas pela ERSE”

E o artigo 23.°, desta mesma lei, € relativo ao dever de informacao, dispondo que,

“sao divulgados pela ERSE [...], no prazo maximo de 60 dias apds a data da sua publicagéo,

nas respetivas paginas da Internet”

Por fim, os arts. 40.9/1, al. a), 23.°-B e 13.°, a) e b) do Decreto-Lei n.° 31/2006, reportam-se,
essencialmente, a “deveres de transparéncia e divulgagdo’, no ambito do exercicio das

competéncias de supervisao.

Como facilmente se constata, estas normas, ditas habilitantes, apenas visam atribuir a ERSE
competéncia regulamentar em situagdes concretas e que se prendem com deveres de informagao

e transparéncia, que nada tém a ver com o que aqui se discute.

O artigo 9.°/1 dos Estatutos da ERSE restringe as competéncias normativas deste regulador para
“regulamentacgéo e fiscalizagdo dos servigos prestados no ambito das suas actividades”, e nos
termos da lei. O artigo 25.°/2 do Decreto-Lei n.° 31/2006 restringe a competéncia normativa da
ERSE “a organizagdo e o funcionamento dos setores que integram o ambito da regulagdo a seu
cargo’, e os arts. 3.°1 dos Estatutos da ERSE, artigo 14.° da Lei n.° 5/2019 e arts. 40.°/1, al. a),
23.°-B e 13.°, a) e b) do Decreto-Lei n.° 31/2006 reportam-se todos a deveres de transparéncia e
divulgagao. Assim qualquer uma destas matérias se afigura irrelevante para conferir habilitagdo a

ERSE em matéria de fixagdo de pregos maximos ao nivel do retalho.

Pelo que se conclui que a Proposta de Articulado, ao fixar pregcos maximos ao nivel do Retalho,
extravasa manifestamente as competéncias regulamentares que lhe foram conferidas pelas
disposicdes legais invocadas e supra transcritas, o que inquina a proposta de ilegalidade por
incompeténcia e vicio de violagao de lei (cfr. artigo 143.°/1 do CPA).

Como refere o Tribunal Central Administrativo Sul,

“O fundamento juridico do poder regulamentar externo assenta na lei. Constitucionalmente,
o principio da legalidade da administragdo publica, no que aos regulamentos respeita,
analisa-se tipicamente em trés subprincipios: 1°- o regulamento ndo pode invadir os
dominios constitucionalmente reservados a lei, isto é, aquelas matérias que, segundo a
Constituigdo, so a lei pode regular (reserva de lei); 2°- o regulamento supbe sempre uma lei

antecedente, que ele visa regulamentar ou ao abrigo da qual é emitido (precedéncia da lei);
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3°- o0 regulamento ndo pode contrariar a lei, designadamente a lei que aquele visa

regulamentar ou ao abrigo da qual foi emitido (prevaléncia da lei)’.

Qualquer regulamento que va além dos critérios legais deve de ser considerado ilegal, por vicio
de violagao de lei, e inconstitucional por violagdo dos principios da reserva e da preferéncia da lei.
A assim néo ser, cairiamos no ambito de uma deslegalizagao inconstitucional (cfr. artigo 112.°/5
da Constituicdo da Republica Portuguesa, “CRP”).

Pelo que, quando a lei remete para regulamento a sua densificag&o, tal poder regulamentar nunca
pode ser contra legem, nem sequer preater legem. aAo sé-lo considera-se ilegal e inconstitucional,
devendo ser desaplicado. O mesmo ¢é dizer que um Regulamento apenas pode precisar o que a

lei prevé. Nao pode, em si mesmo, ser fonte de nova lei.

Acresce que a regulamentagédo de pregos maximos ao nivel do retalho, tal como é proposta no

texto do Articulado, detalhada e erroneamente, consubstancia, em Uultima instancia, uma

intromissdo da ERSE na atividade econdmica dos operadores, que perverte toda a légica e

racionalidade econdmica, financeira e logistica das atividades do SPN, em desrespeito pelo

imperativo da livre iniciativa privada.

O exercicio dos poderes de autoridade concedidos a ERSE deve entender-se como sendo limitado
— como a propria atuagéo do Estado o é — pelos principios da legalidade, da proporcionalidade, e
pelo respeito pelos direitos legalmente consagrados, como sejam o direito de propriedade e o

direito de livre iniciativa econémica.

Principios e direitos esses que, também pelas razdes supra, sdo claramente postos em questado

pela redacao da Proposta de Articulado.

B) Da violacdo de reserva de lei

A Proposta de Articulado viola, como referido, o principio da reserva da lei, que condiciona a

atividade regulamentar.

No sistema constitucional portugués, a liberdade de iniciativa econdmica privada configura-se
como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, nos termos do artigo 17.° da CRP?,
constituindo uma decorréncia da dignidade da pessoa humana, e gozando da forga juridica

estabelecida no artigo 18.° da CRP.

3 Cfr. ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SUL, n.° 688/14.5BELLE, de 07/04/2019.
4 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2007, cit., p. 789.
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Por esse motivo constitui uma matéria sujeita a reserva relativa de competéncia legislativa da

Assembleia da Republica, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

Ora, o que se verifica € que através de normas de natureza regulamentar a ERSE veio criar
um regime de restricdo da iniciativa economica privada, o que apenas a Assembleia da
Republica podia fazer, por tal regime envolver direitos qualificados como direitos, liberdades e

garantias.

Esta restricdo da iniciativa econdmica privada consubstancia-se numa intervengcdo na gestao
empresarial, pelo que a questao deve ser considerada tendo em conta o artigo 86.°/2 da CRP, que

expressamente prevé que estas apenas possam ocorrer

"a titulo transitorio, nos casos expressamente previstos na lei e, em regra, mediante prévia

autorizacgéo judicial".
A respeito da iniciativa privada, escrevem Jorge Miranda / José de Melo Alexandrino, o seguinte:

“sobre a liberdade de iniciativa, podemos sintetizar o seguinte: i) entendida de modo estrito,
a liberdade de iniciativa econémica, na sua dimenséo de liberdade de produg¢éo consiste na
liberdade de organizar a produgdo e na liberdade de actuagdo das empresas (resultando
ligada ao direito de propriedade); ij) numa perspetiva dindmica, sdo visiveis, pelo menos,
dois momentos: um ato de impulso de um novo processo produtivo e o consequente
desenvolvimento e direccdo de uma determinada atividade econdémica, iij) os limites da
liberdade de iniciativa podem ser integrados por lei, no quadro consentido pela Constituigdo;
iv) liberdade de iniciativa podem gozar quer as pessoas singulares quer as pessoas

colectivas (...)".

As restricoes aos direitos fundamentais, de liberdade de propriedade e de livre iniciativa privada,
s6 podem ser operadas por lei formal, conforme determinado no artigo 18.°/2 e artigo 165.°/1 al.
b) da CRP. A lei formal in casu, a Lei n.° 69-A/2021, apenas autoriza a interven¢do da ERSE ao

nivel das margens comerciais dos combustiveis liquidos e do GPL, nunca dos pregos maximos

Assim, a adogao da referida norma regulamentar configurara, nesta medida, uma violagdo do
principio da reserva de lei, pelo que, também por esta raz&o, ao abrigo do artigo 204.° da CRP,

sdo a referidas propostas Metodologia e Regulamento feridos de ilegalidade.

5 Cfr. JORGE MIRANDA / JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Constituigao da Republica Portuguesa Comentada, 2000,

p. 168.
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2.3. Concluséo

¢ O Regulamento proposto, a ser adotado nesta redagao, estara, salvo melhor opinao, ferido
de ilegalidade por incompeténcia e vicio de violagdo de lei, ja que a ERSE n&o foram

atribuidas competéncias regulamentares para fixar pregos maximos a nivel do retalho.

¢ Com efeito, enquanto a norma habilitante que determina a competéncia regulamentar da
ERSE — a Lei n.° 69-A/2021 — prevé a fixagdo de margens maximas, o Regulamento

proposto estabelece, ao nivel do Retalho, um regime de fixagado de pregos maximos.

¢ Nenhuma das outras normas habilitantes convocadas se refere a tematica do Regulamento

proposto, antes se referindo as competéncias regulamentares da ERSE, genericamente.

e Pelo que se conclui que o Regulamento proposto pela ERSE, ao fixar pre¢os maximos, ao
nivel do Retalho, extravasa manifestamente as competéncias regulamentares que lhe

foram conferidas pelas disposi¢des legais invocadas para o efeito.

¢ Qualquer regulamento que va além dos critérios legais € ilegal, por vicio de violagao de lei,
e inconstitucional por violagdo dos principios da reserva e da preferéncia da lei, dado que
a competéncia regulamentar nunca pode ser preater legem, isto €, um regulamento apenas

pode precisar o que a lei prevé, nao podendo, em si mesmo, ser fonte de nova lei.

e Assim, o Regulamento proposto consubstancia uma intromissdo da ERSE na pratica e

logistica dos operadores, em desrespeito pelo imperativo da livre iniciativa privada.

e O Regulamento proposto viola ainda o principio da reserva da lei, que condiciona a
atividade regulamentar, dado que a liberdade de iniciativa econdmica privada configura-se
como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, estando sujeita a reserva relativa

de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

o As restricbes da iniciativa econdmica privada s6 podem ser feitas por lei formal, sendo que
a lei formal in casu, a Lei n.° 69-A/2021 apenas autoriza a intervengdo da ERSE ao nivel
das margens comerciais, nunca dos pre¢cos maximos, pelo que a adogdo do Regulamento

nos termos propostos configurara uma violagéao do principio da reserva de lei.
3. Questao ll)
3.1. Questao

“De que forma é que a Lei 69-A/2021; as atribuicbes orgénicas da ERSE e os documentos em
Consulta Publica, e respetivo dmbito, se articulam e compatibilizam com a) as atribuicbes
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orgénicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E. (“ENSE”), ao abrigo do Decreto-
Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do Mecanismos de Calculo e Publicagdo de
Pregos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril de 2017, que dispbe sobre a metodologia de
calculo dos pregos de referéncia dos combustiveis? Em particular, qual o alcance e efetividade do

documento da ENSE uma vez que sejam adotados Metodologia e o Regulamento de Supervisao
do SPN, ora propostos pela ERSE?”

3.2. Analise

O Regulamento proposto pela ERSE prevé uma metodologia para o calculo de custos de referéncia
para as varias atividades relevantes da cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL, incluindo a

refinagéo, a incorporagao de biocombustiveis e logistica primaria.

No entanto, pré-existe um regulamento da ENSE, de 2017, denominado “Regulamento do

Mecanismo de Célculo e Publicagdo de Pregos de Referéncia”, de 18.04 (“Regulamento ENSE”),
que se sobrepbe aquele. Isto é, tem por objeto a concretizacdo de uma metodologia de célculo e
de publicagado dos pregos de referéncia, em Portugal continental, para os combustiveis brancos e
GPL.

No respetivo artigo 8.° é apresentada a formula de calculo dos pregcos de referéncia para os
produtos gasolina sem chumbo 1005; gaséleo rodoviario; GPL Butano engarrafado; GPL propano

engarrafado e GPL auto.

Este Regulamento ENSE foi emitido, na altura, ao abrigo das atribuicbes organicas da ENSE,
previstas no Decreto-Lei 165/2013, de 16 de dezembro, relativas a monitorizagdo do mercado e
de regulagao respeitante a produtos petroliferos e biocombustiveis.

Sucede que o Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto, transferiu para a ERSE as atribui¢des e
competéncias da ENSE relativas a monitorizagcdo do mercado e de regulagdo dos produtos

petroliferos e biocombustiveis, conforme resulta do respetivo artigo 2.9/2, al. a).
Tendo sido transferida para a ERSE a competéncia ao abrigo da qual o “Regulamento do

Mecanismo de Calculo e Publicagcao de Precos de Referéncia” da ENSE foi emitido, poder-se-ia

considerar que a sua vigéncia caducou.
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Regra geral, os regulamentos caducam se forem transferidas as atribuigbes da pessoa coletiva
para outra entidade administrativa, ou se cessar a competéncia regulamentar do 6rgdo que emitiu

o regulamento®.

A caducidade, enquanto efeito extintivo do regulamento, decorre ope legis, ndo sendo exigida a

declaragao expressa do titular do poder regulamentar.

N&o obstante, impde-se uma apreciagéo caso a caso da eventual caducidade do regulamento face
a extingdo da lei habilitante de competéncia regulamentar, dirigida a avaliar a conformidade entre

os regulamentos emitidos ao abrigo da lei anterior e a nova legislacao.
Como bem refere Ana Raquel Gongalves Moniz,

“(...) apos a revogacgdo da lei habilitante, a subsisténcia ou a caducidade dos respetivos
regulamentos pressupde sempre uma consideragdo concreta do conteudo regulamentar e
da sua compatibilidade com o novo contetdo legal substitutivo. (...) quando a lei habilitante
(ou as leis requlamentares) é (s&o) revogadas e substituida(s) por outra(s), os requlamentos
caducam se se manifestar uma contrariedade normativa-material entre estes e a lei nova,
podendo manter-se (até a emissdo de novas normas regulamentares) na medida em que tal
incompatibilidade ndo se verifique. Ei-nos diante quer da consequéncia do principio da
eficiéncia administrativa e do principio do aproveitamento dos atos (hoc sensu), quer uma
forma de evitar o vazio no sistema juridico, suscetivel de entravar a aplicacdo da nova

legislagdo™”.

No caso concreto, analisando o “Regulamento do Mecanismo de Calculo e Publicagdo de Pregos
de Referéncia’ a luz da alteracdo aos Estatutos da ENSE introduzida em 2018, aquando da
reestruturagao desta entidade, verifica-se que, embora a ENSE ja nao disponha dos poderes de
monitorizagdo do mercado e de regulagdo dos produtos petroliferos e biocombustiveis que a

tinham habilitado a emitir aquele Regulamento, reteve, todavia, competéncias para:

“fiscalizar o mercado dos combustiveis, designadamente as praticas adotadas e pregcos, sem
prejuizo das competéncias legalmente atribuidas a outras entidades” (cfr. artigo 3.°/1, al. I)
do Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto).

6 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, com a colaboragdo de Lino Torgal, Vol. I, Almedina,
2011, pag. 227.
7 ANA RAQUEL GONGALVES MONIZ, Estudos sobre os Regulamentos Administrativos, Almedina, 2016, pag.

310 e 311.
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Na verdade, como bem explica o Predmbulo deste diploma, procedeu-se “a reestruturagdo
orgéanica da fiscalizagdo no setor energético, concentrando estas competéncias numa Unica
entidade especializada [a ENSE] (...) que tinha ja competéncias de fiscalizagdo na drea dos
combustiveis e do gads de petroleo liquefeito’, designadamente, como vimos, das praticas

adotadas e pregos.
Competéncias essas, reitera-se, que se mantém até hoje.

A isto acresce que o Regulamento ENSE néo foi revogado expressamente pela ENSE, nem o facto
de a competéncia ter sido transferida para ERSE faz operar qualquer revogagao implicita das

normas regulamentares antes emitidas nas matérias ora transferidas.

Com efeito, de acordo com o artigo 146.%/1 do CPA, “Os regulamentos podem ser revogados pelos

orgaos competentes para a respetiva emisséo (...)".

Marcello Caetano adianta (ainda que a respeito dos atos administrativos, sendo o entanto aplicavel

mutatis mutandis aos regulamentos administrativos):

“Em primeiro lugar, tem competéncia para revogar um certo ato o seu autor. Funda-se esta
competéncia, regra geral, na propria competéncia para dispor, por acto administrativo,

acerca de um dado assunto (competéncia dispositiva); dai que ndo tenham poder revogatorio

0s “6rgdos que, embora originariamente competentes para emanar determinado tipo de acto

administrativo, vierem posteriormente a ser privados de qualquer competéncia dispositiva

sobre a matéria”®

Nao tendo havido revogacgao expressa do Regulamento pela propria ENSE (nem implicita, como
vimos) e verificando-se que inexiste qualquer contrariedade normativa-material entre a lei nova
habilitante, contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021, e o Regulamento ENSE — até porque este dispde
apenas sobre custos de referéncia, e ndo sobre a fixagdo de margens e/ou pregco maximos na
cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL, por esta razdo, sendo até complementar ao

ensejo prosseguido pelo Decreto-Lei n.° 69-A/2021 — o Regulamento ENSE nao caducou.

E, assim, perfeitamente legitimo que os operadores econdmicos continuem a tomar por referéncia
os Mecanismos de Calculo e Publicagdo de Precos de Referéncia aprovados pela ENSE que ja
conhecem, mesmo com a aprovagdo do Regulamento proposto da ERSE, o que causa uma
imensa inseguranga juridica ao nivel operacional do dia a dia destas entidades.

8 MARCELO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Tomo |, 10.2 Edigéo, pag. 546
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3.3. Concluséo

¢ O “Regulamento do Mecanismos de Calculo e Publicagdo de Pregos de Referéncia”, da
ENSE, de 28 de abril de 2017, que dispde sobre a metodologia de calculo dos pregos de
referéncia dos combustiveis continuara a ter alcance e efetividade juridica mesmo apos a

adogao da Metodologia e o Regulamento de Supervisao do SPN ora propostos pela ERSE.

e Com efeito, apesar da transferéncia para a ERSE das atribuigdes e competéncias da ENSE
relativas a monitorizagdo do mercado e de regulagdo dos produtos petroliferos e
biocombustiveis, ao abrigo da reestruturagdo operada pelo Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27
de agosto, a ENSE continua a reter competéncias de fiscalizagdo do mercado dos

combustiveis, designadamente as praticas adotadas e precos.

¢ Na verdade, a transferéncia de competéncias para a ERSE nao fez caducar a vigéncia do
Regulamento ENSE ope legis, decorrendo a mesma, apenas, se houver contrariedade
normativa-material entre a lei nova habilitante contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021 e o
Regulamento ENSE.

e Nao tendo a i) propria ENSE revogado o seu Regulamento (e n&o podendo um
Regulamento da ERSE proceder a mesma); ii) nem tendo ocorrido qualquer revogagéo
implicita das normas regulamentares antes emitidas nas matérias ora transferidas; e iii)
verificando-se que inexiste qualquer contrariedade normativa-material entre o
Regulamento ENSE (que dispde sobre custos de referéncia apenas) e a lei nova habilitante
contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021 (que firma apenas a competéncia para a fixagdo de

margens), o0 Regulamento ENSE n&o caducou.

o Existe, assim, uma consideravel inseguranca juridica, sendo plausivel que os operadores
econoémicos continuem, legitimamente, a tomar por referéncia os Mecanismos de Calculo

e Publicagdo de Pregos de Referéncia aprovados pela ENSE.
4. Questao lll)
4.1. Questao

“A proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico, permitindo a
interpretagcéo de que o regime proposto nao se restringe ao territorio de Portugal continental. Qual
a compatibilidade de tal solugdo (abrangéncia continental e insular) com os Estatutos Politico-
Administrativos das Regiées Auténomas dos Agores e Madeira (“RA”), e os atuais regimes de

pregos regulados que ai vigoram a respeito dos combustiveis liquidos?”
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4.2. Analise

Analisada a Proposta de Articulado constata-se que a mesma é omissa quanto ao seu ambito

geografico.

E uma omiss&o que aparenta carrear a pretens&o implicita de conferir ao documento um ambito
global, abarcando todo o territério de Portugal, incluindo as Regides Autonomas da Madeira e dos

Acores.

Todavia, € uma pretensdo suscetivel de colidir com o principio de autonomia regional. E,
consequentemente, com a_autonomia legislativa e regulamentar que é consagrada nos arts.
227.°11, al. a) e 228.°/1 da CRP (conjugados com o artigo 225.° da CRP), e que tem habilitado

ambas as Regides Autonomas, em sua respetiva sede e territorio, a adotar iniciativas legislativas

e regulamentares relativas aos regimes juridicos de pregos maximos de venda ao publico de

produtos petroliferos que atualmente vigoram em cada uma dessas regides.

A omissdo do ambito de aplicagdo geografica dos documentos em Consulta publica é
particularmente impactante uma vez que, conforme se reconhece no documento Metodologia de
Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional e, no “Ponto 4 — Supervisdo do Preco de Venda ao

Pdablico antes de Impostos”:

“A desagregacao do preco antes de impostos revela que a maior materialidade corresponde

as componentes relativas ao aprovisionamento, retalho e incorporacdo de

biocombustivel’ (negrito e sublinhado nosso — cf. pag. 63).

Sendo inequivoca a intencionalidade de uma intervengao também ao nivel do Retalho.

Ignora-se, contudo, que, nas Regides Autonomas da Madeira e dos Agores, vigora um regime
juridico de pregos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos, aprovado para responder
as especificidades proprias que decorrem da insularidade e autonomia regional

constitucionalmente atribuida as Regiées Autonomas.

Embora a ERSE seja uma pessoa coletiva de direito publico com natureza de entidade
administrativa independente, tal como decorre do disposto no artigo 1.°/1 do Decreto-Lei n.°
97/2002, de 12 de abril, na ultima redagao conferida pelo Decreto-Lei n.° 76/2019, de 3 de junho
(“Decreto-Lei n.° 97/2002"), importa ter presente, conforme previsto no artigo 1.°/5 do Decreto-Lei
n.° 97/2002, que o ambito territorial das suas competéncias de regulagéo e supervisao € delimitado

com salvaguardas muito especificas e imperativas.
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Com efeito, dispbe o referido artigo 1.°/5 do Decreto-Lei n.° 97/2002 que:

“A regulagcdo da ERSE abrange todo o territério nacional, sem prejuizo da sua adequacéo as

especificidades das Regiées Auténomas dos Acores e da Madeira, de acordo com o disposto

na legislacdo e requlamentacéo aplicaveis” (sublinhado nosso).

Também o artigo 2.°/2 do Decreto-Lei n.° 31/2006, na ultima redagao conferida pela Lei n.° 69-
A/2021, dispbe, expressamente, que,
“O presente decreto-lei aplica-se as regibes autonomas da Madeira e dos Agores, sem
prejuizo das competéncias cometidas aos respetivos 6rgdos de governo proprio e das

adaptacbes que lhe sejam introduzidas por diploma regional’ (sublinhado nosso).

Ambos os preceitos vinculam a ERSE a respeitar as especificidades das Regides Auténomas, dos
seus respetivos Estatutos Politico-Administrativos e legislagdo insular, devendo, inter alia,
constituir travdo a amplitude geografica do regime que a Proposta de Articulado pretende

protagonizar.

Pode ler-se na Proposta de Articulado, mais concretamente no seu artigo 19.° n.° 2, sob a epigrafe

“Prego de venda ao publico antes de impostos”, que:

“o prego de venda ao publico antes de impostos é constituido com base numa abordagem
aditiva, atribuindo-se valores as atividades da cadeia de valor dos combustiveis liquidos e
do GPL embalado...”

Todavia, nada se elucidando sobre se tal “abordagem” vale com respeito ao prego de venda ao
publico nas Regides Auténomas, e, em caso afirmativo, qual o tipo e latitude de intervengao por

parte dos respetivos Governos Regionais.

O mesmo € dizer que a Proposta de Articulado ndo atende as especificidades que vigoram nas

Regibes Auténomas, desconsiderando, em particular, a circunstancia de existir um regime de

precos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos e cuja base legal de sustentagcéo

decorre dos Estatutos Politico-Administrativos daquelas Regides.

Neste quadro, é legitima a conclusdo, de que a Proposta de Articulado se pretende substituir aos
Governos Regionais e ao seu poder e competéncia para legislar e regulamentar a fixacdo dos
precos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos nas Regides Autonomas da Madeira

e dos Agores. Uma prerrogativa, que a ter qualquer sequéncia (homeadamente, através da adogéo
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de qualquer um dos documento em Consulta Publica), consubstanciaria uma situagdo de
ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-administrativos das Regides
Auténomas, transgredindo também o principio da legalidade da atuagao administrativa, na vertente
de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.°/2 e artigo 266.°/2, ambos da CRP, mas também de
inconstitucionalidade, em concreto por violagdo da autonomia regional constitucionalmente

consagrada, nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, conjugado com o artigo 225.°,
ambos da CRP.

A CRP é clara ao estabelecer no artigo 225.°/1 e 2 que as Regides Autdbnomas da Madeira e dos
Acores gozam de um regime politico-administrativo préprio, que se funda nas suas caracteristicas
geograficas, econdémicas, sociais e culturais e nas historicas aspiragdes autonomistas das

populagbes insulares.

Trata-se, na verdade, de uma autonomia cujo pressuposto visa dar concretizagao e efetividade a
participacdo democratica dos cidad&dos, ao desenvolvimento econémico-social e a promogéo e
defesa dos interesses regionais, bem como o refor¢o da unidade nacional e dos lagos de
solidariedade entre todos os portugueses, sendo entendida, designadamente, como uma

“autonomia _como_liberdade de decisdo dentro do leque de competéncias constitucional e

estatutariamente definidas sem qualquer tutela ou controlo dos 6rgdos do governo central™

(sublinhado nosso).

E com base nesta autonomia regional, consagrada na CRP, que se tem assistido a criagdo, por
parte dos Governos Regionais, e com suporte legal nos respetivos estatutos politico-
administrativos, da aprovagao de regimes juridicos que fixam pregos maximos de venda ao publico

dos produtos petroliferos e energéticos.

A realidade supra referida é ainda mais ostensiva na Regido Autdbnoma dos Agores, na medida em
que a teleologia do regime juridico aprovado por aquela Regido Autdbnoma esta estruturada para
garantir a uniformidade e a estabilidade dos pregos dos produtos petroliferos e energéticos em
todas as llhas daquele arquipélago, dada a sua dispersdo geografica, facto que determina a
existéncia de especificidades na formagao dos precos maximos de venda ao publico de produtos
petroliferos, desde logo por forga de fatores como o acréscimo de custo de transporte e

armazenamento inter ilhas.

Ora, a autonomia regional de que gozam as Regides Autbnomas em termos constitucionais tem

sido entendida, ao longo dos tempos, como uma autonomia que se traduz:

9 Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Almedina, 1998, cit., p. 338.
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‘num «regime politico-administrativo préprio» (n.° 1), numa «autonomia politico-
administrativa» (n.° 3), que consiste sobre tudo numa certa medida de autonomia politica (e
nédo apenas administrativa), consubstanciada designadamente em poderes legislativo e

executivo proprios™°.
Por outras palavras:

‘o n.° 2 do artigo 225.° [da CRP] enuncia os objetivos da autonomia regional. Ao aludir a
participagdo democratica dos cidadaos e a promogéo e defesa dos interesses regionais, o
legislador constitucional faz apelo a objetivos inerentes ao proprio principio autonémico. A
referéncia ao desenvolvimento econémico e social deve ser vista como uma férmula sintética
abrangente, devendo, para poder serem compreendida em toda a sua extenséo, ser lida em
conjugagao com as tarefas e incumbéncias que, numa leitura global do texto constitucional,
incumbe ao Estado, num sentido que compreende, frequentemente, as proprias Regibes

Auténomas, prosseguir’'.

O regime juridico de pregos maximos de venda ao publico dos produtos petroliferos vigente nas
Regibes Autonomas corresponde, na verdade, a um regime que colhe suporte constitucional na
autonomia regional, fundamento que habilita as Regides Autonomas, designadamente, a legislar
no &mbito do desenvolvimento econdmico e social, e cuja teleologia decorre da existéncia de uma
adequagdo as especificidades das regides autdonomas, designadamente a salvaguarda da
possibilidade de legislar no ambito regional em matérias enunciadas no respetivo estatuto politico-
administrativo e que n&o estejam reservadas aos 6rgaos de soberania, tal como decorre do
disposto no artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, ambos da CRP.

O facto de a Proposta de Articulado ser omissa quanto a sua abrangéncia territorial acaba por
frustrar a possibilidade de as Regides Autdbnomas adaptarem as especificidades decorrentes das
respetivas insularidades, o que, na pratica, também como ja referido, afeta o nucleo essencial
da autonomia regional. E, a final, todo o edificio juridico que subjaz a prerrogativa destas Regides
de estabelecerem um regime juridico préprio de pregos maximos de venda ao publico dos produtos
petroliferos e energéticos. Em clara rota de colisdo com o disposto na parte final do artigo 1.°/5 do
Decreto-Lei n.° 97/2002.

10 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. ll, 4.2 Edigdo
revista, Coimbra Editora, 2010, cit., p. 643.
" Cfr. JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo lll, Coimbra

Editora, 2007, cit., p. 277.
19





C ) ANEXO 2
\% NAO CONFIDENCIAL

A Proposta de Articulado, elaborada pela ERSE, acaba por contrariar a propria jurisprudéncia

constitucional na parte em que esta expressamente afirma que,

“o artigo 228° n° 2, CRP, ao estabelecer que, «na falta de legislagao regional prépria sobre
matéria ndo reservada a competéncia dos 6rgdos de soberania, aplicam-se nas regiées
auténomas as normas legais em vigor», consagra o principio da legislagdo regional, com a
consequente subsidiariedade da legislagdo nacional. Ora, se se admitisse a apropriagado da

legislagdo nacional pela legislagdo regional, isso poria em causa estes principios”™'?.

No que diz respeito a Regido Auténoma dos Agores, decorre do artigo 90.°/1, al. d) e f) do respetivo
Estatuto Politico-Administrativo, aprovado pela Lei n.° 39/80, de 5 de agosto, na ultima redagao
conferida pela Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, que é da competéncia executiva do Governo
Regional, no exercicio de competéncias administrativas, (i) “Adoptar as medidas necessarias a
promogédo e desenvolvimento economico e social e a satisfagdo das necessidades colectivas
regionais” e (ii) “Administrar, nos termos do presente Estatuto e da Lei de Finangas das Regibes
Autdénomas, as receitas fiscais cobradas ou geradas na Regido, bem como a participagdo nas
receitas tributarias do Estado, e outras receitas que lhe sejam atribuidas e afecta-las as suas

despesas”.

Foi precisamente com base no artigo 90.°/1, al. d) e f) do Estatuto Politico-Administrativo da Regiédo
Autonoma dos Acgores que foi aprovada a Resolugédo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29
de margo, na ultima redacao conferida pela Resolugdo do Conselho do Governo n.° 44/2022, de
29 de margo, e retificada através da Declaragao de Retificagado n.° 4/2022, de 30 de margo, diploma
que estabelece os pregos maximos dos produtos petroliferos e energéticos na Regiao Auténoma

dos Acores.

A Resolucdo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de marco, € clara ao afirmar que os
referenciais de pregos maximos dos produtos peroliferos e energéticos na Regido Auténoma dos

Acores refletem:
“uma média nacional onde se incluem realidades muito distintas, que ndo sdo comparaveis
a realidade insular por nao terem em conta a dispersao geografica muito acentuada e as

dificuldades logisticas inerentes a ultraperiferia do arquipélago”.

A Resolugéo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de margo, refere ainda que os:

2 Cfr. ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL n.° 185/2009, Proc. n.° 807/08, disponivel em www.dgsi.pt.
20





C ) ANEXO 2
\% NAO CONFIDENCIAL

“precos variam diariamente no mercado continental ao contrario do que se pretende com os

pregos nos Agores, apontando-se para a ja referida uniformidade e tendencial estabilidade”.

A especificidade da fixagdo dos pregos maximos dos produtos petroliferos na Regido Auténoma
dos Acgores encontra ainda consagragao na Resolugédo do Conselho do Governo n.° 15/2010, de
27 de janeiro, na redagao conferida pela Resolugao do Conselho do Governo n.° 20/2016, de 22
de janeiro, diploma que aprova os mecanismos de formagao dos pregos maximos de venda ao
publico dos produtos petroliferos e energéticos na Regidao Auténoma dos Agores, a qual acaba por
fixar varios parametros de fixagcdo dos precos maximos de venda ao publico por litro,
designadamente, custo associado ao somatério dos custos unitarios de transporte para a ilha da
primeira descarga e da armazenagem na ilha da primeira descarga, bem como o somatério dos
custos unitarios de transporte entre a ilha da primeira descarga e a ilha de consumo e da
armazenagem na ilha de consumo (cf. artigo 2.°/1 do Anexo a Resolugéo do Conselho do Governo
n.° 15/2010, de 27 de janeiro).

Também no que diz respeito a Regidao Auténoma da Madeira, € possivel constatar, nos termos do
artigo 69.% al. d) da Lei n.° 13/1991, de 5 de junho (na ultima redagao conferida pela Lei n.°
12/2000, de 21 de junho, diploma que aprova o Estatuto Politico-Administrativo da Regiédo

Auténoma da Madeira), que foi fixada como competéncia do Governo Regional a possibilidade de

“Elaborar os decretos regulamentares regionais, necessarios a execucdo dos decretos
legislativos e ao bom funcionamento da administragdo da Regido, bem como outros

regulamentos, nomeadamente portarias”.

Foi com base na disposi¢ao supra referida do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autonoma
da Madeira, bem como pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2019/M, de 31 de dezembro (na
ultima redagéo conferida pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2019/M, de 31 de dezembro,
diploma que aprova a organica da Secretaria Regional da Economia) que foi aprovada a Portaria
n.° 167/2022, de 25 de margo, diploma que, por sua vez, aprova o regime de pregos vigiados a
que estao submetidos os bens ou servigos, nas fases de importagao e comercializagao.

Com efeito, e como decorre do artigo 2.°/1 da Portaria n.° 167/2022, de 25 de marco, é referido
que:
“O regime de pregos vigiados consiste na obrigatoriedade de comunicagdo, para a Diregao
Regional da Economia e Transportes Terrestres (DRETT), dos seguintes elementos:
a) Os pregos de comercializagao praticados;
b) As alteragbes dos pregos, quando se verifiquem, bem como a data de entrega em

vigor;
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¢) Quaisquer outros elementos ou esclarecimentos solicitados pela DRETT”.

O mesmo é dizer que, por forca da autonomia regional concedida a Regido Auténoma da
Madeira, e dos proprios estatutos Politico-Administrativos, foi consagrada uma competéncia que
habilita a fixagao de um regime de precgos vigiados — um facto notério quando se analisa o Anexo
a Portaria n.° 167/2022, de 25 de margo, e se verifica a lista de bens ou servicos submetidos ao
regime de pregos vigiados, em concreto, relativamente aos: (i) combustiveis liquidos; (ii) gases de

petrdleo liquefeitos e (iii) fueldleos.

Foi também foi com base no artigo 69.°/ al. d) da Lei n.° 13/1991, de 5 de junho, do Estatuto
Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira, que foi aprovada a Portaria n.° 25/2022,
de 26 de janeiro, diploma que determina a introdugdo de um fator de ajustamento, na formula
utilizada para o calculo dos precos maximos de venda ao publico dos combustiveis liquidos,

visando a manuteng¢ao dos descontos comerciais ja existentes.

A Portaria n.° 25/2022, de 26 de janeiro, determina, nos termos do artigo 1.°, que os pregos de
venda ao publico da gasolina sem chumbo 1095, do gasdleo rodoviario e do gasdleo colorido e
marcado, ficam sujeitos ao regime de pregos maximos de venda ao publico, pregos que séo fixados
no seu limite maximo pela aplicagao de uma féormula que atende:

a) prego médio ponderado sem impostos e taxas;

b) custos de transporte e de armazenagem;

d
e) imposto sobre o valor acrescentado.

)

c) fator de ajustamento;
) imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos; e
)

Ressalta evidente, dos termos do artigo 3.° da Portaria n.° 25/2022, de 26 de janeiro, que a
competéncia para a homologagdo dos pregcos maximos de venda ao publico é atribuida aos

membros do Governo Regional das finangas e da economia, por despacho:

“1 - Os pregos maximos de venda ao publico sdo homologados de 7 em 7 dias, a sexta-feira,
por despacho dos membros do Governo Regional com atribuigées nos setores das finangas
e da economia, sempre que se registe uma variagao positiva ou negativa do pre¢o maximo
em vigor, calculado sem arredondamento e com IVA incluido.

2 - Os pregos referidos no numero anterior entram em vigor as 0 horas da segunda-feira
imediatamente a seguir ao dia da sua homologacgé&o.

3 - A competéncia prevista no n.° 1 do presente artigo pode ser delegada nos titulares dos
cargos dos servicos com atribuicées na area das finangas e da economia, para exercicio

conjunto da mesma pelos referidos titulares.
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4- A delegacédo de competéncias prevista no niumero anterior pode ser subdelegada”.

Trata-se, na verdade, de uma competéncia que se tem traduzido na emissdo de despachos
conjuntos, que homologam os pregos maximos de venda ao publico dos combustiveis — ver ultimo
Despacho Conjunto n.° 33/2022, de 8 de abril, que homologa, para vigorar na Regido Auténoma
da Madeira, os pregos maximos de venda ao publico da gasolina super sem chumbo 10 95, gaséleo

rodoviario e gasoleo colorido e marcado.

Do exposto fica patente que a falta de delimitagdo do ambito geografico da Proposta de Articulado
€ suscetivel de determinar uma ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-
administrativos das Regides Autbnomas, o que determina a violagdo do principio da legalidade da
atuacao administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.°/2 e artigo 266.°/2,
ambos da CRP.

Por outro lado, e como consequéncia, a Proposta de Articulado é suscetivel de determinar uma
inconstitucionalidade, por decorréncia da violagdo da autonomia regional fixada nos termos do

artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.
4.3. Conclusao

e A Proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao ambito geografico, podendo
entender-se, por essa razdo, como pretendendo abranger quer o continente quer as ilhas,
0 que é incompativel com os Estatutos Politico-Administrativos das Regides Auténomas
dos Acgores e Madeira e os atuais regimes de pregos regulados que ai vigoram a respeito

dos combustiveis liquidos.

e A vingar esta posigdo, a Proposta de Regulamento podera violar, assim, a autonomia
legislativa e regulamentar que é consagrada nos arts. 227.°/1, al. a) e 228.°/1 da CRP
(conjugados com o artigo 225.° da CRP) que tem habilitado ambas as Regides Autonomas,
inter alia, a adotar iniciativas legislativas e regulamentares relativas aos regimes juridicos
de pregos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos que atualmente vigoram

em cada uma dessas regides.

e Tanto os Estatutos da ERSE, como o Decreto-Lei n.° 31/2006 vinculam a ERSE a respeitar
as especificidades das Regides Autonomas, traduzidas nos seus respetivos Estatutos
Politico-Administrativos e legislagdo insular, pelo que, ndo atendendo a Proposta de
Regulamento as especificidades das Regides Autbnomas, a sua adogéo consubstanciaria
i) uma situacdo de ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-

administrativos das Regides Auténomas; ii) violagdo do principio da legalidade da atuagao
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administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.%/2 e artigo 266.°/2,
ambos da CRP; eiiii) inconstitucionalidade, em concreto por violagdo da autonomia regional
constitucionalmente consagrada, nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1,

conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.

e A CRP é clara ao estabelecer no artigo 225.°/1 e 2 que as Regides Autonomas da Madeira
e dos Agores gozam de um regime politico-administrativo préprio, que se funda nas suas
caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e culturais e nas historicas aspiragbes
autonomistas das populagdes insulares. O regime juridico de pregos maximos de venda ao
publico dos produtos petroliferos ai vigente colhe suporte constitucional na autonomia
regional e inspira-se nesta teologia.

e A especificidade da fixacdo dos pregos maximos dos produtos petroliferos nas Regides
Auténomas encontra consagragdo em diplomas legais varios. No caso dos Agores, por
exemplo, na Resolucdo do Conselho do Governo n.° 15/2010, que aprova os mecanismos
de formagdo dos pregos maximos de venda ao publico dos produtos petroliferos e
energéticos, ou na Resolugédo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de margo, que
estabelece os pregos maximos dos produtos petroliferos e energéticos na regidao. No que
diz respeito a Regido Autdbnoma da Madeira, foi aprovada, por exemplo, a Portaria n.°
167/2022, de 25 de margo, que aprova o regime de pregos vigiados a que estdo submetidos
os combustiveis, nas fases de importagdo e comercializagdo; ou ainda a Portaria n.°
25/2022, de 26 de janeiro, diploma que determina a introdugéo de um fator de ajustamento,
na férmula utilizada para o calculo dos pregos maximos de venda ao publico dos

combustiveis liquidos.

e Assim, a omissdo da delimitagdo do ambito geografico da Proposta de Regulamento da
ERSE determina a verificagdo de i) ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos
Politico-administrativos das Regides Autdnomas, o que determina a violagao do principio
da legalidade da atuac&o administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo
3.°/2 e artigo 266.°/2, ambos da CRP; e ii) inconstitucionalidade, por decorréncia da
violagdo da autonomia regional fixada nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.9/1,

conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.

5. Questao IV)
5.1. Questao

“Os indices Platts/NWE /Roterddo, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte da

Europa, servem de referéncia a fixacdo de precos a saida das refinarias em Portugal. E com base
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neste indice que as relagbes contratuais se tém firmado na cadeia de valor dos combustiveis
liquidos em Portugal. Quais as potenciais implicagbes, de uma perspetiva de Direito Constitucional
e Administrativo, que resultam da alteracdo deste referencial, imposta pelos documentos em

Consulta Publica, em beneficio dos indices publicados pela Argus Media?”
5.2. Anadlise

Pode ler-se no documento Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional.

“(...) para_efeitos da presente metodologia, propbée-se que o prego ex-refinery para 0s

combustiveis liquidos rodoviarios e para o GPL engarrafado seja apurado, em base

diaria, de acordo com os sequintes indices de cotacées internacionais, referentes

ao mercado a vista, publicados pela Arqus Media:

e Para a Gasolina IO 95 simples, o indice Gasoline 95r 10ppm NWE, free on board, - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

e Para o Gasoleo simples, o indice Gasoil diesel UK ultra low sulphur, free on board -
London close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

e Para o Butano engarrafado, o indice Butane ARA barges prompt, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg;

e Para o Propano engarrafado o indice Propane ARA barges prompt, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg” (negrito e sublinhado nosso —

cf. pag. 22 da Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional).

E na Proposta de Articulado, com respeito aos custos de referéncia e margens de comercializagao:

“Artigo 7.°

Custos de referéncia e margens de comercializagao

1.- Os custos de referéncia a aplicar na atividade de refinagdo sdo baseados em referenciais
de mercado, com os produtos petroliferos valorizados por aplicagdo dos seguintes
indexantes:

a) Para a Gasolina 1095 simples, o indice Gasoline 95r 10ppm NWE, free on board, - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

b) Para o Gasdleo simples, o indice Gasoil diesel UK ultra low sulphur, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

¢) Para o Butano, o indice Butane ARA barges prompt, free on board - London close, em
USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg;

d) Para o Propano o indice Propane ARA barges prompt, free on board - London close, em

USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg.
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2.- Os indices referidos nas alineas a) e b) do nimero anterior sdo publicados diariamente

no Arqus European Products, Daily European product market prices, news and

analysis, podendo ser substituidos por outros similares no caso de revisdo da
supramencionada publicagéo.
3.- Os indices referidos nas alineas c) e d) do n.° 2 sdo publicados diariamente no Arqgus

International LPG, Daily international LPG prices and market commentary, podendo ser

2

substituidos por outros similares no caso de revisdo da supramencionada publicagao’

(negrito e sublinhado nosso).

A adesédo as cotagdes internacionais publicadas pela Argus Media caracteriza a abordagem de
calculo preconizada, transversalmente, nos documentos em Consulta Publica com respeito aos
varios parametros relevantes que interessam considerar na cadeia de valor que se pretende

regular, desde a Refinagao ao Retalho.
Bem se compreende que € com base nos indices de cotagdes internacionais que as relagdes
contratuais se tém firmado também na cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL em

Portugal.

Todavia, em Portugal, o indice que tem servido de referéncia em Portugal, inclusive para os fins a

que os documentos em Consulta Publica se referem, é o indice Platts/NWE/Roterd&o.

Trata-se, por conseguinte, de uma proposta que pretende a alteragdao de paradigma no que as

cotacdes internacionais de referéncia. E uma alteragdo muito impactante.

O indice Platts/NWE/Roterdao baseia-se numa metodologia prépria’®, a qual tem sido comumente
aceite pela generalidade dos operadores de mercado e que, por esse facto, tem merecido
credibilidade e grau de confianga. Por varias razdes. Nomeadamente, por ter em consideragcéo
particularidades diversas de mercado, € uma metodologia e referencial proprios, considerados

infungiveis pelos participantes de mercado.

Isto, pese embora, conforme reporta a Argus, o indice Argus Media surja como alternativa credivel
no mercado, “com o intuito de construir metodologias que reflitam a forma como o mercado
negoceia os produtos petroliferos e seus derivados, produzindo avaliagbes de pregos que sejam
indicadores fiaveis dos valores do mercado, livres de distor¢do e representativos do préprio

3 V. Methodology and Specifications Guide — Platts Analstics Global Crude Refinery Calues and Netbachs,
disponivel em https://www.spglobal.com/commodityinsights/PlattsContent/ assets/ files/en/our-
methodology/methodology-specifications/analytics _global_crude refinery values netbacks.pdf
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mercado, a qual requer uma analise transversal dos participantes no mercado, incluindo

produtores, consumidores e intermediarios™*.

Os indices ora em questéo, que mais nao constituem do que indice de cotagao internacional, tém
como principal finalidade reduzir a complexidade subjacentes a contratos complexos, como é o
caso de contratos de produtos petroliferos, os quais muitas das vezes surgem agregados a

produtos financeiros, como os derivados.

O mesmo é dizer que um indice de cotagao internacional tem como uma das principais finalidades
a elaboragéo e estruturagao de informagao simples, mas tecnicamente elaborada, alcangando-se

uma reducéo das assimetrias de informacao.

Ora, existem varias disposicbes regulatérias e legais no ordenamento juridico portugués que
consideram a relevancia dos indices de cotag¢des internacionais, mas que os reconduzem aos
indices Platts/NWE/Roterdao.

Ja em 2009, podia ler-se no estudo da AdC sobre os combustiveis liquidos e GPL que:

“Os mercados internacionais dos combustiveis liquidos sdo mercados onde se compram e
vendem grandes volumes de produtos derivados a saida das refinarias (ex-refinaria/cargo)
podendo ser objecto de comércio internacional (importagdo ou exportagdo). Para efeitos de
formacao dos precos destes produtos, sao utilizados referenciais internacionais especificos
para cada produto (Platts), ndo os pregos internacionais do petréleo bruto de Londres (crude
de tipo Brent). No caso portugués, bem como no caso de todo o norte da Europa,

incluindo a metade norte de Espanha e Franca, o preco internacional de referéncia é o

Platts NWE, também conhecido por Platts de Roterdao”'® (negrito e sublinhado nosso).

Em termos de referéncias em textos legislativos, salienta-se a Portaria n.° 353-E/2009, de 3 de
abril, que estabelece os limites maximos de preco e de volume de venda de biocombustiveis, a
partir dos quais se constituem exce¢des a obrigatoriedade de incorporacédo e de venda as
entidades que introduzam gaséleo rodoviario no consumo e que atende, como indice de cotagéo

relevante, os indices Platts/NWE/Roterdéao.

4 V. Argus European Products, Methodology and Specifications Guide, 2022, disponivel em
https://www.argusmedia.com/-/media/Files/methodology/argus-european-
products.ashx?la=pt&hash=02A3C8CFDA6660FD27FE054CC141A32EA3437099

5 Neste sentido, AUTORIDADE DA CONCORRENCIA, Analise aprofundada sobre os sectores dos combustiveis
liquidos e do gas engarrafado em  Portugal, 2009, «cit, p. 9, disponivel em
https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/importedmedia/AdC Relatorio Combustiveis Liquidos Gas
Engarrafado _em Portugal Marco2009.pdf
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Também a Portaria n.° 41/2011, de 19 de janeiro, diploma que estabelece o prego maximo de
venda de biodiesel pelos produtores de biocombustiveis as entidades obrigadas a efetuar a sua
incorporagéo no gasoleo rodoviario, atende, nos termos do ponto 2, as cotagbes fixadas através

dos indices Platts.

O mesmo se diga relativamente a Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético, aprovada
pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, a qual, no seu Anexo Il, ponto 7, refere,

expressamente, que:

“Salvo nos casos expressamente mencionados, as cotagoes referidas neste anexo dizem

respeito aos dados publicados na Plataforma Platts’.

Por fim, a Resolugéo da Assembleia da Republica n.° 240/2016, de 26 de dezembro, também fixou,
no seu ponto 3, relativo a avaliagdo de alegados problemas concorrenciais no mercado de

combustiveis, a necessidade de o Governo portugués desenvolver:

“Uma iniciativa junto da Unido Europeia para avaliagcao e verificacdo da conformidade com
as regras da concorréncia, dos mecanismos que conduzem aos indices
Platts/NWE/Roterd&o, dos produtos refinados a saida das refinarias do norte da Europa que

servem de referéncia a fixagdo de pregos a saida das refinarias em Portugal’.

Por conseguinte, é o proprio Governo portugués — que, nos termos do artigo 182.° da CRP, é o
6rgao superior da Administracao Publica em Portugal — que tem estabelecido uma politica de
regulacédo que, ao longo dos anos, tem atendido aos indices Platts como os indices relevantes a

ter em consideragao no setor, em concreto o indice Platts/NWE/Roterd&o.

Sem embargo, propde agora a ERSE um volte face, sugerindo a adesé&o aos indices Argus. Sem

qualquer argumento justificativo de indole juridica e de racionalidade econdémica que seja

percetivel ou passivel de dedugao da analise aos documentos em Consulta Publica.

Como bem se sabe, o mercado petrolifero, a nivel global, tem sofrido fortes evolugdes e elevado
grau de incerteza. Razdo pela qual, seria expectavel, por parte da ERSE, a criagdo de uma
Proposta de Regulamento que mantivesse um grau minimo de previsibilidade num dominio tdo

sensivel como o dos indices que fixam um preco internacional de referéncia.

Esta € uma novidade que nado configura uma medida proporcional, e que, como tal, é

violadora do principio da prote¢ao da confianga, dada a legitima expectativa depositada pelos
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operadores econémicos, contratantes no seio do SPN, numa determinada equagao financeira, a

qual passa a ser totalmente deturpada com a aplicacdo de um novo indice de cotagao

internacional, gerador de maior inseguranga e de auséncia de estabilidade num mercado

altamente volatil.

Conforme se |é nos arts. 266.°/2 da CRP e 7.2 do CPA, a respeito do principio da

proporcionalidade:

“As decisbes da Administracdo que colidam com direitos subjetivos ou interesses legalmente

protegidos dos particulares s6 podem afetar essas posicbes na medida do necessario e em

termos proporcionais aos objetivos a realizar.” (sublinhado nosso).

O principio da proporcionalidade tem sido entendido nos seguintes termos:

“quando a Administragdo surge investida de competéncia para decidir e fazer escolhas que
envolvam uma exigéncia de balanceamento e de ponderagdo valorativa de interesses
concorrentes (...), o principio da proporcionalidade comega por exigir a adequag¢do da
decisdo como meio de prossecugao dos fins previstos na norma de competéncia (artigo 7.°,
n.° 1). Mas depois, surgem os outros dois componentes do principio, alias indicados no n.° 2
do artigo 7.° “as decisbes da Administragdo que colidam com direitos subjetivos ou
interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem afetar essas posi¢gbes na
medida do necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar”. Na medida em
que a decisao a proferir envolve uma colisdo com direitos ou interesses, reclama-se que,
nessa sua dimensé&o restritiva ou agressiva, a mesma se revele necessaria ou exigivel. Além
disso, a decisao deve ponderar os interesses em confronto no sentido de alcangar uma “justa
medida” entre sacrificio, perda ou custo, por um lado, e beneficio, ganho ou vantagem, por
outro lado (“regra do meio mais suave”). O sacrificio que a decisdo provoca no interesse
lesado deve ser proporcional a vantagem que gera para o interesse publico beneficiado

(regra da “proibigdo do excesso”)"®.

Posicao idéntica também é defendida por GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA:

“O principio da proporcionalidade, que a LC n° 1/89 também explicitou como principio
material informador e conformador da actividade administrativa [...], assume aqui confornos

especiais. Ele torna claro que no exercicio de poderes discricionarios ndo basta que a

Administracdo prossiga o fim legal justificador da concessdo de tais poderes; ela deve

16 Cfr., PEDRO COSTA GONCALVES, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Almedina, 2019, cit., pp. 410 e

411.

29





o ) ANEXO 2
SR NAO CONFIDENCIAL

prossequir os _fins legais, os interesses publicos, primarios e secundarios, sequndo o

principio da justa medida, adoptando, dentre as medidas necessarias e adequadas para

atingir esses fins e prossequir esses interesses, aquelas que impliquem menos gravames,

sacrificios ou perturbacbes a posicao juridica dos administrados. Este principio e os outros

também assinalados no preceito — justi¢a, igualdade, imparcialidade — implicam a juridicidade
de toda a actividade administrativa, com o consequente acréscimo de limites internos aos

poderes discricionérios da Administracgo™” .

Também o Tribunal Constitucional tem entendido que:

“O que seja o conteudo rigoroso da proporcionalidade, textualmente referida na parte final
do n.° 2 do artigo 18.° da Constituigdo, é questao suficientemente tratada pela jurisprudéncia
do Tribunal. Com efeito, e como se disse, por exemplo, no Acorddo n.° 634/93 (referido
também no Acérdédo n.° 187/2001), a ideia de proporgdo ou proibicdo do excesso - que, em
Estado de direito, vincula as acgbes de todos os poderes publicos - refere-se

fundamentalmente a necessidade de uma relacdo equilibrada entre meios e fins: as accoes

estaduais ndo devem, para realizar os seus fins, empregar meios que se cifrem, pelo seu

peso, em encargos excessivos (e, portanto, ndo equilibrados) para as pessoas a quem se

destinem.”

“A esta definicao geral dos trés subprincipios (em que se desdobra analiticamente o principio
da proporcionalidade) devem por agora ser acrescentadas, apenas, trés precisées. A
primeira diz respeito ao contetido exacto a conferir ao terceiro teste enunciado, comummente
designado pela jurisprudéncia e pela doutrina por proporcionalidade em sentido estrito ou

critério da justa medida. O que aqui se mede, na verdade, é a relacdo concretamente

existente entre a carga coactiva decorrente da medida adoptada e o peso especifico do

ganho de interesse publico que com tal medida se visa alcancar. Ou, como se disse, ainda,

no Acdrddo n.° 187/2001, «[tjrata-se [...] de exigir que a intervengdo, nos seus efeitos
restritivos ou lesivos, se encontre numa relagdo 'calibrada’ - de justa medida - com os fins
prosseguidos, o que exige uma ponderagéo, graduagao e correspondéncia dos efeitos e das
medidas possiveis». E este um exame mais «fino» ou mais préximo das especificidades do
caso concreto: através dele se avalia a existéncia - ou inexisténcia -, na situagédo da vida, de
varias possibilidades (igualmente idéneas) para a realizagdo do fim pretendido, de forma a

que se saiba se, in casu, foi escolhida, como devia, a possibilidade mais benigna ou menos

onerosa para os particulares. Caso se cheque a conclusdo de que tal ndo sucedeu - o que é

sempre possivel, ja que pode haver medidas que, embora tidas por adequadas, se ndo

17 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2010, cit., pp. 801 e 802.
30





i. ) ANEXO 2
N NAO CONFIDENCIAL

venham a revelar no entanto necessarias ou exigiveis -, fica logicamente prejudicada a

inevitabilidade de recurso ao ultimo teste de proporcionalidade.

(...)

Para tanto, é necessario que, diferentemente do que ocorre a proposito do exame da

adequacéo, se desca neste momento a anélise das especificidades do caso concreto. E que

importa agora averiquar o modo pelo qual, numa certa situacéo da vida, o legislador «pesou»

diferentes bens ou interesses constitucionalmente protegidos, e entre si conflituantes, de

modo a_ restringir o _direito _que um deles protege em beneficio de outro, também

constitucionalmente tutelado.” (sublinhado nosso)'®.

Conclui-se, assim, da analise as opgbes dos documentos da ERSE, que estd em causa uma
interferéncia do Regulador no exercicio da liberdade de iniciativa privada, sem que para tal

haja qualquer legitimagéo a luz do principio da proporcionalidade.

A proposta da ERSE é também suscetivel de colidir com o principio da protegéo da confianga, que
constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito, constitucionalmente consagrado no
artigo 2.° da CRP", e que procura garantir a previsibilidade do direito por forma a proteger a
confiangca na manutengao de uma situagao que é favoravel ao privado.

Conforme vem sendo assinalado,

“Um fundamento de invalidade do requlamento administrativo pode também consistir na

violacdo dos principios gerais de direito administrativo, como expressamente decorre do n.°

1 do artigo 143.° do CPA e vinha ja sendo admitido pela doutrina. Como explica ANA RAQUEL
MONIz, em anotagéo ao acérdao do STA de 30 de setembro de 2009 (Processo n.° 220/05),

nédo esta excluido que a invalidade dos requlamentos possa resultar autonomamente da

ofensa de principios normativos, como os principios da iqualdade, da proporcionalidade, da

justica, da imparcialidade e da boa fé, o que tem particular relevo no dominio dos

requlamentos independentes cuja lei habilitante se limita a definir a competéncia subjetiva e
objetiva para a sua emissdo (artigo 112.°, n.° 6, da CRP) e em que a Administragdo dispbe

de maior discricionariedade no exercicio do poder regulamentar. Esses principios sdo os

consagrados na CRP (artigo 266.°) e no CPA (artigos 3.° a 19.°), que, enquanto principios

gerais, ndo deixam de ter aplicacdo no ambito da atividade requlamentar. A invalidade do

regulamento por violagdo dos principios normativos ndo se reconduz necessariamente a

violagéo da lei habilitante, o que apenas parece poder ocorrer na medida em que pudesse

8 Cfr., ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, de 23.12.2008, Proc. n.° 632/2008, disponivel em
www.tribunalcontitucional.pt.
9 Cfr., GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Almedina, 1998, cit., p. 338.
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afirmar-se que uma correta interpretagdo da norma legal habilitante impediria a adogdo das

disposi¢bes regulamentares tidas como violadoras desses principios™°.
Mais tem sido referido que:

“os cidaddos tém direito a protegdo da confianga, da confianga que podem pér nos actos do
poder politico que contendam com as suas esferas juridicas”, esclarecendo que “nao é
apenas a Administragao publica que lhe esta sujeita (artigo 260.° n.° 2, da Constituigdo) (e
artigo 6.°-A do Cédigo do Procedimento Administrativo). E o Estado e sdo quaisquer
entidades publicas, em todas as suas actuagbes. Nao faria sentido que, ao agir, como
legislador, como decisor politico, na ordem interna ou na ordem externa ou como tribunal, o

Estado pudesse deixar de acatar esse imperativo™'.

Por fim, importa considerar que a Proposta de Articulado, a ser aprovada, constituira um
regulamento emanado pela ERSE, de aplicagéo obrigatéria, na medida em que passa a fazer parte
do bloco da legalidade, obrigando ndo s6 os particulares como a propria ERSE, caso venha a

emitir o regulamento®.

Sucede que a Proposta de Articulado, acaba por também afetar a liberdade de iniciativa
econdmica privada, na medida em que passa a impor a aplicagdo de um indice de cotagéo
internacional, in casu, o indice Argus, designadamente para apurar um referencial de mercado

aplicavel as varias atividades relevantes da cadeia de valor.

Contudo, no sistema constitucional portugués, a liberdade de iniciativa econdémica privada
configura-se como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, nos termos do artigo 17.°

da CRPZ, gozando, neste sentido, da forga juridica estabelecida no artigo 18.° da CRP.

Importa salientar que, apds a revisdo constitucional de 1997, foi consagrada expressamente a
liberdade de iniciativa e de organizagdo empresarial no quadro de uma economia mista, enquanto
principio fundamental da organizagao econdémico social — artigo 80.%, al. ¢c) da CRP — o que vem
reiterar a garantia da liberdade da iniciativa econdémica estabelecida no artigo 61.° da CRP, sendo

que a liberdade da iniciativa economica, nas suas trés vertentes (sector publico, privado e

20 Cfr., MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 4.2 Edigdo, Almedina, 2017, cit., p. 513.

21 Cfr., JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constituigao Portuguesa Anotada, Vol. |, 22 edigdo, Universidade
Catolica Editora, 2017, cit., p. 102.

22 Cfr., DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, 4.2 Edigdo, Almedina, 2018l cit., p.
186.

28 Cfr., GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2007, cit., p. 789.
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cooperativo), acaba por constituir uma componente essencial da “constituicgdo economica’

plasmada na CRP.

Pese embora a posigédo do Tribunal Constitucional®*, que tem entendido que o facto de a iniciativa
economica privada dever ser exercida, conforme se 1é na CRP, "nos quadros definidos pela
Constituicdo e pela lei" confere ao legislador ordinario uma ampla margem para restringir e

conformar legislativamente esta (ainda que respeitando o nucleo ou conteudo essencial da

liberdade de iniciativa econdmica, gozando a iniciativa econémica privada apenas em parte de
protecéo enquanto direito, liberdade e garantia de natureza analoga), a doutrina mais recente tem
defendido que ndo ha razio para restringir a protegdo conferida, enquanto direto, liberdade e
garantia analogo, apenas a dimensao pessoal da iniciativa econdmica privada, devendo esta
aplicar-se a qualquer intervengédo que comprima esta, e consequentemente sujeitar a restricdo ao

crivo do principio da proporcionalidade?®.

De qualquer modo, deve sublinhar-se que mesmo o Tribunal Constitucional entende que a
liberdade de gestdo de uma empresa sem interferéncia externa integra a dimensé&o da iniciativa
econdmica privada, que goza de protecado analoga a dos direitos, liberdades e garantias, como o
afirmou no Acérdao n°® 289/2004.

Nesta medida, face ao que dispdem os arts. 17.° e 18.° da CRP, uma restrigdo como a pretendida
pela ERSE, de direitos analogos a direitos, liberdades e garantias, apenas pode ser efetuada por
Lei, o que ndo é o presente caso, dado que a ESRE apenas foi cometida a tarefa de aprovar um
regulamento. Por esta razao, também se verificando uma inconstitucionalidade por violagdo da

reserva de lei.
5.3. Concluséo

¢ Os documentos em Consulta Publica, ao alterarem o referencial da fixagdo de pregos a
saida das refinarias em Portugal, dos indices Platts/NWE /Roterddo para os indices
publicados pela Argus Media, violam a liberdade de iniciativa privada, o principio da
protegdo da confianga, que constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito e
serdo, também, inconstitucionais por violacdo da reserva de lei, na medida em que
restringem, através de regulamento, um direito analogo a direitos, liberdades e garantias

como € a liberdade de iniciativa econémica privada.

24 \/. Acorddos n.° 249/1990, n.° 431/1991, n.° 328/1994, n.° 576/1999, n.° 187/2001, n.° 471/2001, n.°
348/2003, n.° 15/2005, n.° 199/2005 e n.° 14/2009, todos disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt

25 Cfr., JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constituigao Portuguesa Anotada, Vol. |, 22 edigdo, Universidade
Catolica Editora, 2017, cit., p. 867.
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O Governo portugués, nos termos do artigo 182.° da CRP, tem estabelecido uma politica
de regulagado que, ao longo dos anos, tem atendido aos indices Platts como os indices

relevantes a ter em consideracdo no setor, em concreto o indice Platts/NWE/Roterdéo.

Desde logo, atendem aos indices Platts/NWE/Roterddo, como indice de cotagéo relevante:
i) a Portaria n.° 353-E/2009, de 3 de abril, que estabelece os limites maximos de preco e
de volume de venda de biocombustiveis, a partir dos quais se constituem excegdes a
obrigatoriedade de incorporagcdo e de venda as entidades que introduzam gasodleo
rodoviario no consumo; ii) a Portaria n.° 41/2011, de 19 de janeiro, que estabelece o preco
maximo de venda de biodiesel pelos produtores de biocombustiveis as entidades obrigadas
a efetuar a sua incorporagdo no gasoleo rodoviario; e iii) a Contribuicdo Extraordinaria

sobre o Setor Energético, aprovada pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

O mercado petrolifero tem sofrido fortes evolugdes e elevado grau de incerteza, pelo que
a alteracdo dos indices de referéncia na Proposta de Regulamento mina a seguranga e
previsibilidade conferida aos operadores econémicos num dominio tdo sensivel como dos

precos internacionais de referéncia.

Assim, esta alteragdo configura uma medida desproporcional, violadora do principio da
protecdo da confianga, dada a legitima expectativa depositada pelos operadores
econdmicos, contratantes no seio do SPN, numa determinada equagéo financeira, a qual
passa a ser totalmente deturpada com a aplicagdo de um novo indice de cotacao
internacional, gerador de maior inseguranca e de auséncia de estabilidade num mercado

altamente volatil.

Conclui-se, assim, que a ser adotada tal como esta, a Proposta de Regulamento sera
invalida por i) violagdo da liberdade de iniciativa privada, sem que para tal haja qualquer
legitimagao a luz do principio da proporcionalidade; e ii) violagao do principio da protegéo

da confianga, que constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito.

A isto acresce que uma restrigdo como a pretendida pela ERSE, de direitos analogos a
direitos, liberdades e garantias como ¢é a liberdade de iniciativa econémica privada, apenas
pode ser efetuada por Lei, 0 que ndo é o caso, pelo que a Proposta de Regulamento sera

também inconstitucional por violagdo da reserva de lei.
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6. Questao V)
6.1. Questao

“Embora a Lei 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime das
margens maximas deve ser limitado no tempo, a proposta de regulamento ndo quantifica nem
baliza o conceito. Questiona-se se ¢é legitimo fazer depender a concretizagdo e o gatilho de um
regime (que atenta potencialmente contra liberdades e garantias com previsdo constitucional) de

um conceito indeterminado.”
6.2. Analise

A Proposta de Articulado refere, no seu preambulo, que,

“A Lei n.° 69-A/2021 mantém que os pregos devem resultar de um regime de mercado e que

a intervengao, por limitagdo de pregos ou margens, deve ter um caracter temporario de forma

a mitigar eventuais falhas de mercado.”

E ainda mais a frente, no seu artigo 27.°/2, que,

“A fixagdo de pregos ou «margens maximas» deve ter um caracter temporario e ocorre por

portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob
proposta da ERSE e apoés ouvida a Autoridade da Concorréncia, de acordo com o
estabelecido na Lei n.° 69-A/2021.”

No entanto, este caracter temporario ndo é definido, sendo esta concretizacdo meramente

remetida para uma futura portaria.

Por contraste, refira-se que, na Regido Autonoma da Madeira, a Portaria n.° 25/2022, de 26 de

janeiro?8, contempla demarcagées temporais semanais.

Com efeito, o seu artigo 3°/1 e 2 refere que:

“Os pregos maximos de venda ao publico sGo homologados de 7 em 7 dias, a sexta-feira,

por despacho dos membros do Governo Regional com atribuigées nos setores das finangas

26 Determina a introdugdo de um fator de ajustamento, na formula utilizada para o céalculo dos pregos
maximos de venda ao publico dos combustiveis liquidos, visando a manutengao dos descontos comerciais

ja existentes.
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e da economia, sempre que se registe uma variagdo positiva ou negativa do pre¢o maximo
em vigor, calculado sem arredondamento e com IVA incluido.

2 - Os pregos referidos no numero anterior entram em vigor as 0 horas da sequnda-feira

imediatamente a sequir ao dia da sua homologacao.”

Formula que é repetida nos Despachos Conjuntos de Homologagao dos precos maximos de venda
ao publico dos combustiveis, como se verifica no ultimo. Por exemplo - o Despacho Conjunto n.°
33/2022 determina

“sdo homologados para vigorar na Regido Autbnoma da Madeira, a partir das 0 horas do dia
11 de abril de 2022 os seguintes precos maximos de venda ao publico (...)".

Uma consulta ao JORAM permite aferir que, mesmo antes da entrada em vigor da Portaria n.°

25/2022, a RAM homologava ja semanalmente os pregos maximos de venda ao publico.

O que significa que, ao contrario da Proposta de Articulado, na RAM, o regime de margens

maximas é delimitado temporalmente, pelo menos em termos relativos.

Nestes termos, a Proposta de Articulado da ERSE faz uso de um conceito indeterminado na
demarcacgao temporal da fixagdo das margens maximas, que acaba por conferir aos membros do
Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia uma carta-branca temporal para

atuar na fixacao de precos dos combustiveis através de portaria.

Constituindo uma deslegalizagdo (com a remissdo para mera portaria), quando o que esta
verdadeiramente em causa é o direito a livre iniciativa econémica privada e o direito de

propriedade.

Neste caso, é patente como a utilizacdo de conceitos indeterminados comporta um efeito

ampliador da intervencédo do Governo sobre a matéria em causa.

Ademais, ao relegar para portaria a fronteira temporal de definigdo das margens maximas, é
conferida ao Governo uma competéncia conformadora da normatividade disciplinadora da sua
prépria atuagcdo, uma vez que é este a quem incumbe a prerrogativa de definir esse caracter

temporario.

Ou seja, a Proposta de Articulado nao define os pressupostos da aplicagdo da medida, deixando
diretamente ao Governo total liberdade de ajuizar da conveniéncia temporal de fixar margens

maximas, bem como total liberdade na duragéo temporal dessas mesmas margens.
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O que, no limite, podera conduzir a situagdes extremas, como as de as referidas margens
vigorarem por anos... Na verdade, € impossivel sequer interpretar a vontade do legislador ao

relegar para momento posterior a definicao temporal da vigéncia das margens maximas.

Neste sentido, o conceito indeterminado de “caracter temporario” carece de concretizacio, que
pressupde uma nova valoragao, uma decisdo que envolve necessariamente uma escolha politica.
Nem se diga que se trata duma area de pendor iminentemente técnico em que € possivel
“desonerar’ a lei, “descarregando” para os 6rgaos administrativos as tarefas relacionadas com

questdes menos significativas.

Trata-se, isso sim, da “erosédo da legalidade formal e tradicional’, de um modelo de legalidade
elastico. Modelo este que enfraquece as garantias dos particulares na medida em que envolve
acrescidos riscos de segurancga e previsibilidade, indo muito além da discricionariedade que é
autorizada ao regulador.

Ja escrevia MARCELLO CAETANO que,

“discricionario significa livre dentro dos limites permitidos pela realizagao de certo fim visado

pela lei” (in “Principios Fundamentais do Direito Administrativo”, Almedina, 1996, p. 126),
E o Tribunal Central Administrativo do Norte que,

“Discricionariedade ndo é nem pode ser sinbnimo de arbitrariedade. A Discricionariedade s6

se distinguira da arbitrariedade se tiver como pressuposto um enquadramento leqal e se

correspondentemente estiver suficientemente motivada e densificada. Um acto

discricionario, no ambito do direito administrativo, ndo esta, pois, dispensado da necessaria
e suficiente fundamentagédo.” (Acérdao do TCAN de 17.04.2015 proferido no processo n.°
00533/10.0BEPRT).

E ainda o Supremo Tribunal Administrativo,

“XII - Por obediéncia ao principio da proporcionalidade a Administragdo devera escolher dentro
dos diversos meios ou medidas idéneas e congruentes do que disponha aqueles que sejam
menos gravosos ou que causem menos danos.

XIII - Estamos aqui no dominio do principio da intervengdo minima por forma a que se consiga

compatibilizar o interesse publico e os direitos dos particulares, de modo a que o principio da
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proporcionalidade jogue como um factor de equilibrio garantia e controlo dos meios e medidas.”
(Acordao de 18.06.2003, proferido no processo n.° 01188/02).

Face ao exposto, ndo pode deixar-se de concluir que a Proposta de Articulado viola a exigéncia
da protecao da confianga, decorrente do principio da seguranga juridica, imanente ao

principio do Estado de Direito Democratico, com tutela constitucional no artigo 2.° da CRP.

Tal principio surge aqui violado, pois a previsibilidade de qualquer sistema de regulagdo econdmica
€ sempre uma premissa fundamental que se encontra totalmente ausente na utilizagdo de

conceitos indeterminados.

Este principio vé-se também violado, pois a regulagdo através de conceitos indeterminados de
forma vaga, genérica e incerta, impede qualquer planeamento financeiro e de gestao da atividade

dos operadores econdmicos.

Com efeito, o principio da confianga na vertente de estabilidade das relagdes juridicas, garante
aos operadores econdmicos que a conduta administrativa serd carregada de um certo grau de

previsibilidade, assegurando que as relagdes juridicas serao mantidas estaveis e certas.

Ora, como ¢é evidente a protegéo garantida por este principio constitucional é defraudada, in casu,
com a relegagao casuistica da definicdo da duragdo temporal da fixagdo das margens maximas

para portaria.
Pelo que, é notdria a violagao do principio constitucional da protegao da confianga.

Por outro lado, a falta de delimitacdo temporal da possibilidade de intervengao nas margens
praticadas pelos operadores configura uma manifesta restrigao ao direito de iniciativa privada,
previsto no artigo 61.°/1 da CRP — porquanto interfere na liberdade de organizagéo, gestédo e
atividade da empresa, dimensao essencial do direito de iniciativa econdémica privada — o qual € um
direito fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias e, por essa razao,

beneficia de um regime estrito em matéria de restrigbes, conforme previsto no artigo 18.° da CRP.
Impde-se realcar que a CRP define os limites a intervencdo do Estado na economia,

designadamente quando estejam em causa direitos fundamentais, mormente os direitos,

liberdades e garantias.
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E precisamente por estarmos perante um direito, liberdade e garantia que se duvida que a

indefinicdo temporal da restricdo proposta passe no crivo do artigo 18.%/2 e 3, da CRP, ou seja, os

critérios constitucionais que permitem validar uma restricdo de um direito, liberdade e garantia.

Por principio, a regulacdo deve sempre obedecer aos principios de estabilidade e previsibilidade,

pelo que disposigdes que permitam concretizacbes ex-post, devem, em nome do principio da
proporcionalidade, apenas o ser aplicadas em situagcbes muito especificas e adequadamente
suportadas.

Repare-se que,

“O poder regulamentar ndo deriva da lei, antes assenta originariamente na Constituicéo (...)

a lei ndo cria o poder requlamentar, cumpre a fungao de habilitagdo legal necessaria para se

dar cumprimento ao principio da primariedade ou da precedéncia da lei.”?

A Portaria assume, assim, a natureza de norma regulamentar de execug&o?® .

Pelo que se impunha que da Proposta de Articulado constassem o conteudo, o fim e o alcance

temporal da portaria.

Ora, a criagao de previsibilidade regulamentar € essencial para promover a seguranga juridica dos

operadores, garantindo-lhes a confianga necessaria para a gestao da sua atividade.

Nessa medida a Proposta de Articulado deveria ter garantido a previsibilidade necessaria,
clarificando tanto quanto possivel o hiato temporal de aplicagdo das margens maximas, de forma
a ser mensuravel a sua incidéncia nas circunstancias do mercado em causa, tendo em vista

permitir que o mesmo atuasse de forma esclarecida, livre e sustentada.
6.3. Concluséo

e Embora a Lei n.° 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime
das margens maximas deve ser limitado no tempo, a Proposta de Regulamento nao
qguantifica nem baliza o conceito, fazendo depender a concretizagdo temporal da fixagao

dos pregos maximos de um conceito indeterminado.

27 GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, CRP Anotada, Vol ll, 42 Edigdo Revista, p. 73

28 CARLOS BLANCO DE MORAIS, Novidades Em Matéria da Disciplina dos Regulamentos no Cédigo de
Procedimento Administrativo, disponivel em

http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo _fiscal/eb _novo CPCA.pdf
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Nestes termos, a Proposta de Articulado da ERSE faz uso de um conceito indeterminado
gue confere aos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia
uma carta-branca temporal para atuar na fixacdo de precos dos combustiveis que amplia

a intervencao do Governo sobre a matéria em causa.

Isto constitui uma deslegalizagdo (com a remissao para mera portaria), quando o que esta
em causa é o direito a livre iniciativa econdmica privada e o direito de propriedade, violando

flagrantemente a CRP.

A indefinigdo dos pressupostos da aplicagdo da medida, deixando diretamente ao Governo
total liberdade de ajuizar da conveniéncia temporal de fixar margens maximas, bem como
total liberdade na duragédo temporal dessas mesmas margens, pressupde uma nova

decisdo que envolve necessariamente uma escolha politica.

Este modelo de deslegalizagao enfraquece as garantias dos operadores econémicos, na
medida em que envolve acrescidos riscos de seguranga e previsibilidade, indo muito além

da discricionariedade que € autorizada ao regulador.

Assim, a Proposta de Articulado viola a exigéncia da protegdo da confianga, decorrente do
principio da seguranga juridica, imanente ao principio do Estado de Direito Democratico,
com tutela constitucional no artigo 2.° da CRP, pois mina a previsibilidade da regulagédo
economica, impedindo qualquer planeamento financeiro e de gestdo da atividade dos

operadores econdmicos.

O principio da confianga na vertente de estabilidade das relagbes juridicas sai, aqui,
defraudado, com a relegagao casuistica da definigdo da duragéo temporal da fixagdo das

margens maximas para portaria.

Por outro lado, a falta de delimitagao temporal da possibilidade de intervengédo nas margens
praticadas pelos operadores configura uma manifesta restricdo ao direito de iniciativa
privada, porque interfere na liberdade de organizagdo, gestdo e atividade da empresa,
dimensao essencial do direito de iniciativa econémica privada — o qual € um direito
fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias e, por essa razéo,
beneficia de um regime estrito em matéria de restrigbes, conforme previsto no artigo 18.°
da CRP.

Assim, a Proposta de Articulado deveria ter garantido a previsibilidade necessaria,
clarificando tanto quanto possivel o hiato temporal de aplicagdo das margens maximas, de
forma a ser mensuravel a sua incidéncia nas circunstancias do mercado em causa, tendo

em vista permitir que o mesmo atuasse de forma esclarecida, livre e sustentada.
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e Ao ndo o ter feito padece de invalidade por violagdo do principio da confianca e
inconstitucional por restringir de forma desproporcional o direito de iniciativa econdmica
privada.

*kk
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7. Tabela de Abreviaturas e Acronimos

Abreviaturas e Acronimos

AdC Autoridade da Concorréncia
Arts. Artigos
Comissao Comissao — Instituigdo da Uniao Europeia

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

CPA Cddigo de Procedimento Administrativo

ENSE Entidade Nacional para o Setor Energético, E.P.E.
ENMC Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis, E.P.E.
ERSE Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos
DESC Direitos econémicos, sociais e culturais

Documentos em
Consulta Publica

Documentos Metodologia e Regulamento de Supervisdo do SPN

Governo XXIl Governo da Republica Portuguesa
GPL Gas de Petroleo Liquefeito
LdC Lei da Concorréncia — Lei n.° 19/2012, de 8 de maio
PMVP Preco Médio de Venda ao Publico
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Calculo do sobrecusto da incorporag¢io dos biocombustiveis - 2021 / 22
Pressupostos:

1. A incorporagdo na gasolina 95 é feita com 5% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

2. Alincorporacgao na gasolina 98 é feita com 10% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

3. Alincorporagdo no gasdleo é feita com 7% em volume de FAME e o restante com HVO para grantir 11% em teor energético

4. Estas premissas sdo meramente para cdalculo de valores de referéncia, podendo cada Operador atingir as metas da forma que julgar mais conveniente

Cotagoes:

1. Gasolina e gaséleo minerais, Bioetanol, ETBE e HVO: CIF NWE (Platts)
2. FAME: valores publicados pela ENSE

Equivaléncia em TEP dos varios produtos envolvidos (DL 117/2010):

tep/m3 % renovavel tep/r’n3
renovavel
Gasolina 0,764 0 0,000
Gasoleo 0,860 0 0,000
Bio-ETBE 0,645 37 0,239
FAME 0,788 100 0,788
HVO 0,812 100 0,812

Bioeteanol 0,502 100 0,502





Férmulas de calculo

Calculo da % de incorpora¢dao em volume para satisfazer a obriga¢do da incorporagdo em teor energético

Defini¢des

Ebl Teor energético do biocombustivel base (tep)

Eb2 Teor energético do biocombustivel adicional (tep) no caso do ETBE deve usar-se o teor energético renovdvel no numerador e o teor energético total no denominador
Ef Teor energético do combustivel mineral (tep)

Vb1l Volume de incorporagdo do biocombustivel base (%)

Vb2 Volume de incorporagdo do biocombustivel adicional (%)

Vf Volume de incorporagdo do combustivel mineral (%)

t Incorporagdo em teor energético de biocombustivel base e adicional na mistura final (%)

%Ren Percentagem de Renovavel no biocombustivel

Equagoes que regem os calculos

t= (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 x % Ren) / (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 + Vf x Ef)
Vb1 + Vb2 + Vf=1(100%)

donde

Vb2 = (Ef-(1-1/t) x Eb1) x Vb1 -Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)

Calculo do sobrecusto de incorporagao do biocombustivel
Sobrecusto de cada componente de biocombustivel= Vb x (Cotacdo do biocombustivel - Cotagdo do combustivel mineral)
Sobrecusto total em cada tipo de combustivel= soma dos sobrecustos dos biocombustiveis nele incorporados





Gasolina 95 / 98
Etanol como biocombustivel base
ETBE como biocombustivel adicional

Gasoleo
Fame como biocombustivel base
HVO como biocombustivel adicional

11%
5,00%
22,84%

11%
10,00%
12,30%

11%
7,00%
4,76%

Vb2 = (Ef- (1-1/t) x Eb1) x Vb1 -Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)

%

tep/m3 ’

renovavel
Gasolina 0,764 0%
Gasodleo 0,860 0%
Bio-ETBE 0,645 37%
FAME 0,788 100%
HVO 0,812 100%
Bioeteanol 0,502 100%

Resumo
Gasolina 95 = 5% de etanol e 22.84% de ETBE

Gasolina 98 = 10% de etanol e 12,30% de ETBE

Gasoleo =7,00% de FAME e 4,76% de HVO

tep/m3
renovavel

0,000
0,000
0,239
0,788
0,812
0,502

12,24%
7,00%
6,05%





Exemplo: Cotacbes na semana de 1 a 5/11/2021

Fonte

€/l
Gasolina 0,549 média semanal HCIF NWE
Gasoleo 0,523 média semanal HCIF NWE
Etanol 0,846 média semanal MCIF NWE
ETBE 0,914 média semanal NWE + frete
FAME 1,382 Valor mensal ENSE
HVO 1,626 média semanal HFOB ARA
Custos de incorporagao

11,00%

€/l
Gasolina 95 0,098
Gasolina 98 0,075
Gasdleo FAME 7,00% 0,113

Custo = Vb1 x (Preco biocombustivel base - Prego Combustivel mineral) + Vb2 x (Pre¢o biocombustivel adicional - Preco Combustivel mineral)





Exemplo: Cotagdes na semanade 1a5/11/2021

Gasolina
Gasdleo
Etanol
ETBE
FAME
HVO

Custos de incorporagao

Gasolina 95
Gasolina 98

Gasodleo FAME 7,00%

€/
0,549
0,523
0,846
0,914
1,382
1,626

11,00%

€/l
0,098
0,075

0,113

média semanal
média semanal
média semanal
média semanal
Valor mensal

média semanal

HCIF NWE
HCIF NWE
MCIF NWE
NWE + frete
ENMC
HFOB ARA

Custo = Vb1 x (Preco biocombustivel base - Prego Combustivel mineral) + Vb2 x (Prego biocombustivel adicional - Pregco Combustivel mineral)

Nesta alternativa limitamos a incorporac¢ao de ETBE na gasolina a 4,9% e compensamos com HVO no gasodleo

Sobrecusto na Gasolina 95

TE na gasolina

Déficit na gasolina

Récio Gasolina/Gasdleo
Compensacdo necessdria no gasoéleo
Sobrecusto total no Gasédleo
Adicional no gasdleo

Adicional convertido para a gasolina
Gasolina total

Dif. entre métodos

0,033
4,94%
6,06%
23,04%
1,24%
0,127
0,014
0,062
0,095

-0,004

€/l

€/l
€/l

€/l

€/l

t=(VblxEbl+Vb2xEb2x%Ren)/(VblxEbl+Vb2xEb2 + Vfx Ef)

Consumo acumulado de 2021 até Setembro (DGEG)
Correcao de volumes e teores energéticos
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Pressupostos

		Cálculo do sobrecusto da incorporação dos biocombustíveis - 2021 / 22

		Pressupostos: 

		1. A incorporação na gasolina 95 é feita com 5% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

		2. A incorporação na gasolina 98 é feita com 10% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

		3. A incorporação no gasóleo é feita com 7% em volume de FAME e o restante com HVO para grantir 11% em teor energético

		4. Estas premissas são meramente para cálculo de valores de referência, podendo cada Operador atingir as metas da forma que julgar mais conveniente

		Cotações:

		1. Gasolina e gasóleo minerais, Bioetanol, ETBE e HVO: CIF NWE (Platts)

		2. FAME: valores publicados pela ENSE



		Equivalência em TEP dos vários produtos envolvidos (DL 117/2010):

				tep/m3		% renovável		tep/m3 renovável

		Gasolina		0.764		0		0.000

		Gasóleo		0.860		0		0.000

		Bio-ETBE		0.645		37		0.239

		FAME		0.788		100		0.788

		HVO		0.812		100		0.812

		Bioeteanol		0.502		100		0.502









Método cálculo

		Fórmulas de cálculo

		Cálculo da % de incorporação em volume para satisfazer a obrigação da incorporação em teor energético

		Definições

		Eb1		Teor energético do biocombustível base (tep)

		Eb2		Teor energético do biocombustível adicional (tep)										no caso do ETBE deve usar-se o teor energético renovável no numerador e o teor energético total no denominador

		Ef		Teor energético do combustível mineral (tep)

		Vb1		Volume de incorporação do biocombustível base (%)

		Vb2		Volume de incorporação do biocombustível adicional (%)

		Vf		Volume de incorporação do combustível mineral (%)

		t		Incorporação em teor energético de biocombustível base e adicional na mistura final (%)

		%Ren		Percentagem de Renovável no biocombustível

		Equações que regem os cálculos

		t = (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 x % Ren) / (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 + Vf x Ef)

		Vb1 + Vb2 + Vf = 1 (100%)

		donde

		Vb2 = (Ef - (1 - 1/t)  x  Eb1)  x Vb1 - Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)

		Cálculo do sobrecusto de incorporação do biocombustível

		Sobrecusto de cada componente de biocombustível=  Vb x (Cotação do biocombustível - Cotação do combustível mineral)

		Sobrecusto total em cada tipo de combustível= soma dos sobrecustos dos biocombustíveis nele incorporados













Volumes de incorporação

		Gasolina 95 / 98				11%		11%

		Etanol como biocombustível base				5.00%		10.00%

		ETBE como biocombustível adicional				22.84%		12.30%





		Gasóleo						11%		12.24%

Antonio Comprido: Alternativa limitando o volume de ETBE

		Fame como biocombustível base						7.00%		7.00%

		HVO como biocombustível adicional						4.76%		6.05%



		Vb2 = (Ef - (1 - 1/t)  x  Eb1)  x Vb1 - Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)



				tep/m3		% renovável		tep/m3 renovável

		Gasolina		0.764		0%		0.000

		Gasóleo		0.860		0%		0.000

		Bio-ETBE		0.645		37%		0.239

		FAME		0.788		100%		0.788

		HVO		0.812		100%		0.812

		Bioeteanol		0.502		100%		0.502

		Resumo

		Gasolina 95 = 5% de etanol e 22.84% de ETBE

		Gasolina 98 = 10% de etanol e 12,30% de ETBE

		Gasóleo =7,00% de FAME e 4,76% de HVO































































































































Sobrecustos

		Exemplo: Cotações na semana de 1 a 5/11/2021

														Fonte

				€/l

		Gasolina		0.549						média semanal				HCIF NWE

		Gasóleo		0.523						média semanal				HCIF NWE

		Etanol		0.846						média semanal				MCIF NWE

		ETBE		0.914						média semanal				NWE + frete

		FAME		1.382						Valor mensal				ENSE

		HVO		1.626						média semanal				HFOB ARA

		Custos de incorporação

				11.00%

				€/l

		Gasolina 95		0.098

		Gasolina 98		0.075



		Gasóleo FAME 7,00%		0.113

		Custo = Vb1 x (Preço biocombustível base - Preço Combustível mineral) + Vb2 x (Preço biocombustível adicional - Preço Combustível mineral)



































Sobrecustos (2)

		Exemplo: Cotações na semana de 1 a 5/11/2021

				€/l

		Gasolina		0.549						média semanal				HCIF NWE

		Gasóleo		0.523						média semanal				HCIF NWE

		Etanol		0.846						média semanal				MCIF NWE

		ETBE		0.914						média semanal				NWE + frete

		FAME		1.382						Valor mensal				ENMC

		HVO		1.626						média semanal				HFOB ARA

		Custos de incorporação

				11.00%

				€/l

		Gasolina 95		0.098

		Gasolina 98		0.075



		Gasóleo FAME 7,00%		0.113

		Custo = Vb1 x (Preço biocombustível base - Preço Combustível mineral) + Vb2 x (Preço biocombustível adicional - Preço Combustível mineral)



		Nesta alternativa limitamos a incorporação de ETBE na gasolina a 4,9% e compensamos com HVO no gasóleo



		Sobrecusto na Gasolina 95		0.033		€/l

		TE na gasolina		4.94%				t = (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 x % Ren) / (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 + Vf x Ef)

		Déficit na gasolina		6.06%

		Rácio Gasolina/Gasóleo		23.04%				Consumo acumulado de 2021 até Setembro (DGEG)

		Compensação necessária no gasóleo		1.24%				Correção de volumes e teores energéticos

		Sobrecusto total no Gasóleo		0.127		€/l

		Adicional no gasóleo		0.014		€/l

		Adicional convertido para a gasolina		0.062

		Gasolina total		0.095		€/l

		Dif. entre métodos		-0.004		€/l
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1.Sumario Executivo

A posicédo da Apetro relativamente a Lei n°® 69-A/2021 é de conhecido desacordo, quer em
relacdo a oportunidade, quer a utilidade, conforme tivemos ocasido de manifestar, quer ao
Governo, quer na audiéncia na Assembleia da Republica, em consonancia, alias, com a
propria posi¢ao da Autoridade da Concorréncia.

Para além de dificil reconciliagdo com o direito nacional e europeu, nos termos melhor
particularizados no Parecer Juridico que foi disponibilizado pela Apetro por altura da consulta
parlamentar relativamente a Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2, e cujo Sumario Executivo aqui
se junta como ANEXO 1, esta € uma iniciativa legislativa suscetivel de comprometer o
normal e regular funcionamento do SPN.

Ao pretender atuar administrativamente nos pregos, intervindo nas margens que
representam uma muito menor componente do preco final de venda ao publico, quando
comparado com a carga fiscal (a maior) e o custo do produto, escolhe-se um caminho que
apresenta riscos para o consumidor final que se pretende proteger, na medida em que pode
conduzir a saida de agentes do mercado, a redugédo da abrangéncia de ofertas comerciais,
a diminuicdo do numeros de pontos de venda, a dificuldade de acesso a importagdes e
mesmo a limitagdes de disponibilidade de produto.

Alias, a recente inversao da abordagem ao problema, resultante da publicagdo da Lei n.° 10-
A/2022, veio dar razdo a Apetro, reconhecendo a redugédo da carga fiscal como a opgao
efetiva para mitigar, de forma proporcional e material, a alta dos pregcos nos mercados
internacionais (ndo se trata de solugéo original, dado que ja na década de 90 do século
passado, o Governo recorreu a mesma manipulacdo das taxas do ISP para controlar
administrativamente os pregos do gaséleo).

Por outro lado, por aplicagdo da metodologia proposta, a gestdo das empresas do SPN
deixara de ser orientada segundo critérios de mercado, para passar a obedecer a
procedimentos e principios definidos pela Administragdo Publica. E elementar reconhecer
que uma aplicacdo imediatista desta metodologia podera levar a que as decisdes destas
empresas passem a ser orientadas, unicamente, pela preocupagcdo de apurar se
determinado custo € ou n&o elegivel para integrar o conceito de “custo de referéncia”. E,
sendo-0, a sua natural propensao sera maximizar as despesas que podem ser aceites em
cada tipo de custo.

Como as margens comerciais passam a ser potencialmente garantidas (no sentido de que
se procurara que oscile entre um valor minimo e um valor maximo), a gestéo deixa de se
preocupar com a razoabilidade do custo em termos absolutos, para se preocupar
fundamentalmente com a sua elegibilidade em termos abstratos. Destarte, cria-se um
incentivo perverso a despesa, que aconselha a incorrer em custos que, de outro modo,
seriam evitaveis, e a inflacionar, artificialmente, os “custos de referéncia” das atividades a
jusante. Tudo em prejuizo da eficiéncia econoémica e, a final, dos interesses dos
consumidores.
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A Lei n.° 69-A/2021 e os documentos ora propostos pela ERSE sao mais um exemplo do
clima de incerteza legislativa e regulatéria que se vem somar ao ja complexo clima resultante
do conflito na Ucrania e aos desafios que se colocam ao SPN, na dupla tarefa de garantir o
abastecimento necessario ao funcionamento da economia no presente, enquanto prepara o
futuro em linha com os objetivos europeus e nacionais de descarbonizagdo da economia,
com que a Apetro e os seus associados estado totalmente comprometidos.

Perante o exposto é nossa opinido que o modelo ora proposto, para além de outras
deficiéncias que serdo apontadas, € excessivamente complicado e traz custos e riscos
acrescidos para os operadores face ao ja referido peso das “margens” na composigao do
preco final. Deve, pois, ser simplificado o mais possivel, sem perder o rigor que se justifica
para evitar conclusdes erradas e espoletar medidas inapropriadas.

Considerando, em particular, as recomendagdes da Apetro, e independentemente das
questdes de maior detalhe técnico que se identificam nesta prondncia, ha um conjunto de
pressupostos, de principios e de coordenadas base que pretendemos, desde ja, expressar
de forma bem clara.

Assim,

Como pressupostos de uma conformidade minima com o quadro legal em vigor do SPN, e
com os Estatutos Politico-Administrativos da Madeira e Acgores, a metodologia e
regulamento propostos deverao ter um ambito de aplicagao limitado ao territorio de Portugal
Continental.

Similarmente, para assegurar tal conformidade, inclusive com o direito europeu, estando em
causa um regime de exceg¢ao cuja aplicacdo se diz ser temporéaria, a metodologia e
regulamento propostos deverao concretizar e quantificar, em concreto, as balizas temporais
maximas durante as quais tal regime podera vigorar.

A Lei n.° 69-A/2021, que criou a possibilidade de fixacdo de margens maximas na cadeia de
valor dos combustiveis liquidos e GPL, n&o constitui base legal habilitante para que se
implemente, tal como proposto pelos documentos em Consulta Publico, um regime de prego
maximos ao nivel do retalho. A ERSE devera clarificar quanto a base juridica que entende
legitimar o tipo de intervencao proposta.

A eventual entrada em vigor da metodologia e regulamento proposto criara uma situagéo de
conflito de objeto com o Regulamento da ENSE que dispde sobre os custos de referéncia
dos combustiveis e que se encontra em vigor. Este Regulamento devera ser revogado.

Sem prejuizo destes pressupostos, e no que respeita os principios e coordenadas gerais a
observar,

A supervisdo deve usar os mesmos indices internacionais que s&o a base das relagbes
comerciais praticadas em Portugal. E impensavel ndo atender a este requisito. Devera,
outrossim, elucidar sobre os fatores de conversdo de densidades e taxas de cambio
aplicaveis. Em todos os casos, devera estipular o critério e periodicidade de atualizagao.
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Os estudos que servem de base as assuncbes identificadas, inclusive para efeitos da
aritmética das estruturas de custo aos diferentes niveis da cadeia de valor, deverao ser
atualizados e revistos numa base periédica a identificar.

A supervisdo devera atender, nos varios niveis da cadeia de valor, e como benchmark
relevante, a realidade do mercado ibérico e/ou dos mercados internacionais, consoante o
caso. Devera também atender as importagdes de produtos refinados e biocombustiveis,
como alternativa real a compra no mercado nacional.

Em particular, no que se refere aos biocombustiveis, notamos que se trata de um mercado
em permanente evolugéo tecnoldgica com cenarios de elevados investimentos, alguns ja em
realizagéo, pelo que seguramente ndo se encontra numa fase madura como os combustiveis
tradicionais, mas antes num ciclo de inovagdo. Deste modo, parece particularmente
desadequada a criagdo de regulagao/supervisdo tdo rigida que resulte finalmente num
enquadramento desincentivador do seu desenvolvimento.

E necessario adequar as regras as diferentes caracteristicas do mercado, ndo sé entre os
combustiveis rodoviarios e o GPL em garrafas, mas também dentro da cada um destes
segmentos, face a diversidade em termos de cadeia de valor, tipo de intervenientes e
localizagdo, entre outros. O SPN em Portugal tem uma capilaridade que permite oferecer a
toda a populagdo uma ampla escolha, que ndo deve ser comprometida por qualquer
intervencdo administrativa (que faga colapsar os pressupostos econdmico-financeiros na
base dos quais esses operadores decidiram entrar em atividade).

Os precos de venda ao publico tém que ter em conta a pratica comercial do mercado, sendo
inadequado usar os pregos de portico para esse efeito, ignorando todos os descontos,
promocoes e programas de fidelizagdo que caraterizam a quase totalidade das transagdes
com os consumidores. A adogao deste referencial (pregos de poértico), que nao reflete a
verdadeira dindmica concorrencial ao nivel do retalho, acarreta a subversdo do regime
proposto, criando “falsos positivos” e, em Ultima analise, espoletando o regime de
intervengao proposto em quadros de mercado potencialmente indcuos.

O processo de definicdo dos parametros regulatorios e dos seus limites de flutuagao tem
que ser robusto, conhecido e submetido a parecer das partes interessadas em data anterior
a entrada em vigor do regulamento proposto. Deveréo ser atualizados com uma frequéncia
nao necessariamente aderente a do Periodo Regulatério (3 anos), mediante adequada
justificacédo, e com possibilidade de pronuncia por parte das entidades interessadas.

E necessario acabar com as duplicacdes de reporte dos mesmos dados a varias entidades
e, sobretudo, que estas deixem de produzir e divulgar informagédo potencialmente
redundante e inconsistente, que ndo ajuda a pretendida transparéncia e compreenséo do
funcionamento do mercado. Propde-se a centralizagdo de todas as obrigagbes de reporte,
inclusive as criadas ao abrigo da proposta metodologia e regulamento, numa Unica entidade
(numa ldgica “one-stop-shop”).
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o Deve ser considerado um periodo de implementagcéo que permita ndo sé aos operadores se
adaptarem as necessidades de reporte que lhe sdo impostas, mas também a propria ERSE
testar a metodologia proposta e proceder aos ajustes que se verificar serem necessarios.

2.0bjetivo

A Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro (“Lei n.° 69-A/2021”), veio criar a possibilidade de fixagao,
pelo Governo, de margens de comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o
GPL engarrafado, alterando o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro (“D.L. n.° 31/2006”),
que estabelece os principios gerais relativos a organizagdo e funcionamento do Sistema
Petrolifero Nacional (“SPN”).

Nos termos do seu artigo 2°, que da nova redagéao ao artigo 8° do D.L. n.° 31/2006, estas margens
maximas podem ser definidas para qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos
combustiveis simples ou do GPL engarrafado, sendo fixadas por portaria dos membros do
Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob proposta da Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos (“ERSE”) e ouvida a Autoridade da Concorréncia (“AdC”).

Neste contexto, tendo presente o enquadramento legal referido, as competéncias cometidas a
ERSE e os deveres de prestacdo de informacéo e o principio da transparéncia a que a sua
atividade de supervisdo se encontra sujeita, a ERSE decidiu submeter a Consulta Publica
(Consulta Publica n.° 106, de 23.02.2022), e parecer do Conselho para os Combustiveis, a sua
proposta de Regulamento de Supervisdo do SPN e a Metodologia de Supervisdo do SPN.

O presente documento, e respetivos anexos, constitui a pronincia da Associagdo Portuguesa de
Empresas Petroliferas (“APETRO”) aos dois documentos-proposta contemplados pela referida
Consulta Publica: i) a Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional; ii) o
Regulamento de Supervisao do Sistema Petrolifero Nacional.

3.Analise Geral

3.1 Principais coordenadas da metodologia proposta

A metodologia de superviséo, tal como proposta pela ERSE, assenta no apuramento ex ante de
custos de referéncia para as atividades do SPN, aos quais se aplicam, numa fase de supervisdo
ex post, margens que se pretendem representativas das caracteristicas do mercado nacional.
Estas margens s&o estabelecidas como multiplicadores dos referenciais de custo (funcionando
como uma banda aplicavel a estes custos) e calculadas, segundo o regulador, de forma a permitir
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um mercado concorrencial, com diversidade de oferta, e garante de eficiéncia e equilibrio
econémico-financeiros dos operadores.

A Cadeia de Valor ¢ segmentada em 5 areas de atuagdo, designadamente: i) o
Aprovisionamento; ii) a Refinagao; iii) a Incorporagéo de Biocombustiveis; iv) a Logistica Primaria
e, v) o Retalho. A este respeito, a ERSE considera que se devera distinguir consoante as
atividades sejam enddgenas e exercidas no SPN ou, pelo contrario, Ihe sejam exdgenas. A
ERSE considera que a primeira atividade, o Aprovisionamento via importagdes, esta fora do
controlo direto ou indireto dos operadores do SPN, que sdo apenas tomadores de prego, e,
portanto, a supervisdo apenas acompanharia a evolugdo dos precos dos mercados
internacionais. As outras 4 atividades s&o consideradas enddégenas ao SPN e, portanto, estarao
sujeitas a agcao do supervisor.

Figura 2-1 — Cadeia de valor dos combustiveis liquidos

Considera-se que a Refinagao, a Incorporagao de Biocombustiveis e a Logistica Primaria podem
ser diretamente controladas pela atividade de supervisao, propondo-se uma metodologia para
estas trés atividades com base em custos e margens de referéncia que reflitam as caracteristicas
do mercado nacional. A este respeito, defende-se a nogéo de que existem diversos referenciais
de mercado (commodities e servigos), ou acervos de informacgéao relevante (custos de construgao
e de operagdo de infraestruturas), que permitem o adequado apuramento destes custos e
margens.

No entanto, para a area Retalho, atenta a diversidade de operadores, a dispersdo territorial, o
perfil, o tipo de oferta comercial e a propria natureza do negocio, considera-se que néo € possivel
apurar custos diretos, optando-se por uma metodologia de calculo de custos indiretos, deduzindo
ao PVP o custo apurado para as 3 areas anteriormente referidas (Refinagao, Incorporagéo de
Biocombustiveis e Logistica Primaria). Para a atividade do retalho de combustiveis liquidos, a
ERSE considera que um regime de margens maximas seria de dificil implementacao, pelo que
se sugere a adogdo, em alternativa, de um regime de prego maximo.

8/45



A

3.2

NAO-CONFIDENCIAL

Questodes prévias de enquadramento

Como ponto prévio, de uma perspetiva mais holistica, considerando o contexto do SPN, o seu
enquadramento juridico e operacional, o racional protagonizado pela Lei n.° 69-A/2021 e as
solugdes e mecanismos propostos adotar, a APETRO identifica as seguintes questdes que os
documentos finais da ERSE deverao esclarecer:

O art. 8° do D.L. n.° 31/2006 (tal como alterado pela Lei n.° 69-A/2021), que prevé a
possibilidade de fixagdo de margens maximas nas diferentes componentes da cadeia
valor dos combustiveis liquidos e GPL, nao constitui base legal habilitante para a adogéo
de uma Metodologia e Regulamento (os propostos ERSE) que estabelecem, ao nivel do
retalho, um regime de fixagdo de pregos maximos. Na verdade, e embora os documentos
em consulta da ERSE confundam entre os dois conceitos, aludindo indistintamente a
“margens e pregos maximos”, “margem maxima” e “prego maximo” correspondem a duas
nocoes e realidades distintas, sendo também totalmente dispares, e inconfundiveis, as
consequéncias economicas e financeiras que, num ou noutro caso, promanam de uma
intervengéo regulatoéria.

De que forma é que art. 8° do D.L. n.° 31/2006; as atribuicdes organicas da ERSE e os
documentos em consulta publica, e respetivo ambito, se articulam e compatibilizam com
a) as atribuigdes organicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E.
(“ENSE”), ao abrigo do Decreto-Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do
Mecanismos de Calculo e Publicagao de Pregos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril
de 2017, que dispde sobre a metodologia de calculo dos pregcos de referéncia dos
combustiveis (havendo, por conseguinte, sobreposigdo parcial de objeto entre os
documentos da ERSE e o da ENSE). Em particular, qual o alcance e efetividade do
documento da ENSE uma vez adotada a Metodologia e Regulamento da ERSE.

A proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico, dando
a entender que o regime proposto ndo se restringe ao territério de Portugal continental.
Considerando a salvaguarda de competéncias regionais prevista no artigo 2.° do D.L. n.°
31/2006, e o exercicio de tais competéncias atualmente existente em varios dominios
abordados pelos documentos em Consulta Publica, designadamente ao nivel do regime
de pregos, impde-se clarificar que partes do proposto regulamento (se de todo alguma)
teriam aplicagdo nas Regides Auténomas. A APETRO entende que o regime proposto
devera ter uma aplicacao limitada ao territério continental.

Os indices Platts/NWE /Roterdao, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte
da Europa, servem de referéncia a fixagao de precos a saida das refinarias em Portugal.
E com base neste indice que as relagdes contratuais se tém firmado na cadeia de valor
dos combustiveis liquidos e GPL em Portugal. Os documentos em consulta publica
estipulam que os indices a usar como referéncia de monitorizagao sao os publicados pela
Argus Media. Por conseguinte, traduzindo um afastamento em relagéo a pratica real do
setor. Que a ser consagrada nos documentos finais da ERSE, produzira referéncias
significativamente desalinhadas da realidade do mercado, podendo influenciar o
desenvolvimento dos negocios no SPN. Nesta medida, a proposta espoleta potenciais
implicacdes de uma perspetiva de direito constitucional, tendo em conta os principios
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estruturantes da liberdade da iniciativa econdmica, a tutela das relagdes contratuais em
vigor, o principio da confianga, etc.

e Embora a Lei 69-A/2021, e os documentos em consulta, refiram que o regime das
margens maximas deve ser limitado no tempo, a proposta de regulamento ndo quantifica
nem baliza o conceito (qual o periodo maximo por ano; quais os intervalos minimos entre
periodos regulados; intercalado, etc.).

e . A APETRO questiona a legitimidade de fazer depender a concretizagéo e o gatilho de
um regime (que atenta contra liberdades e garantias com previsao constitucional) de um
conceito indeterminado. Na verdade, os documentos em Consulta Publica preconizam a
introducdo de mecanismos de cariz essencialmente automatico, assentes em meros
desalinhamentos com referenciais, sem que seja densificado ou encontre verdadeira
traducdo qualquer requisito ou critério de interesse publico, excecionalidade ou
temporalidade.

e A referéncia ao carater temporario das medidas, no art. 27° do Regulamento proposto
aparece desgarrada de qualquer critério ou associagao a algum interesse publico ou
excecionalidade. O art. 8° do D.L. n.° 31/2006 prevé uma forte restricdo a iniciativa
privada e ao livre mercado constitucionalmente consagrados e, de modo a assegurar
compatibilidade com a ordem constitucional, teve de se socorrer dos referidos conceitos
de interesse publico, excecionalidade e temporalidade. Alids, tal interesse publico,
excecionalidade e temporalidade correspondem a condi¢cdes de admissibilidade repetida
e insistentemente invocadas no quadro da Unido Europeia. Numa das mais recentes
manifestagdes da aplicagdo desse quadro, a Agéncia de Cooperagao dos Reguladores
da Energia (ACER) publicou, no passado dia 29 de abril, 0o ACER'’s Final Assessment of
the EU Wholesale Electricity Market Design', e nesse estudo, embora com o foco no
mercado da electricidade, n&o deixa de referir o mercado dos combustiveis fosseis e de
enunciar, nos termos gerais costumeiros e diretamente aplicaveis a esse mercado, os
perigos, ao nivel dos investimentos e da integragdo dos mercados e da construgdo do
mercado Unico, suscitados pelas intervengdes nas margens, justificando tais condigdes
de interesse publico, excecionalidade e temporalidade. Surpreende, pois, que nenhum
desses conceitos, 0s quais ndo se podem ser reconduzidos a simples desalinhamentos
referenciais, esteja vertido ou concretizado nas solugdes preconizadas nos documentos
em Consulta Publica.

Arelevancia destes temas e, em particular, o potencial impacto das respostas que a ERSE venha
articular a este respeito, levou a APETRO, também no espirito de colaboracdo que se impde
para com a ERSE, e, naturalmente, para melhor esclarecimento de eventuais duvidas existentes,
a solicitar Parecer juridico, que aqui se junta como ANEXO 2, para o qual se solicita a melhor
atencéo.

' Disponivel em:
https://extranet.acer.europa.eu/Official_documents/Acts_of the Agency/Publication/ACER's%20Final%20Assessme
nt%200f%20the %20EU%20Wholesale %20Electricity%20Market%20Design.pdf
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RECOMENDAGOES APETRO:

e Dever-se-a clarificar o ambito geografico das propostas em Consulta
Publica. A aplicagao do regulamento proposto deve limitar-se ao territorio
de Portugal continental.

e O regulamento da ENSE sobre os pregos de referéncia devera ser
revogado apoés a adogdo dos documentos em Consulta Publica.

¢ Os indices de referéncia para as cotacbes internacionais dos produtos
refinados devem ser os Platts/CIF NWE.

¢ Deve ser definido, de forma clara e objetiva, o periodo maximo de aplicagéo
do regime de margens/pregos maximos por recomendagdo da ERSE,
incluindo, por janela temporal relevante, o periodo consecutivo e o periodo
intercalado total.

e Deveréo ser centralizados num organismo unico, e recorrendo a processos
desmaterializados, os dados de mercado ja fornecidos pelos operadores
do SPN a varias entidades, a saber ENSE, DGEG e agora ERSE.

3.3 Outros riscos e preocupacgoes de caracter geral

Importa ter presente que a intervencdo do Governo, quando ocorra, consistira na fixagdo, num
setor ha muito liberalizado, de margens maximas (i) “em qualquer uma das componentes
comerciais que formam o prego de venda ao publico dos combustiveis simples e/ou do GPL
engarrafado”, “por portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e
da energia, sob proposta da ERSE e ouvida a Autoridade da Concorréncia”, (ii) durante um
periodo limitado no tempo (cfr. n.°s 3, 4 e 5 que a Lei n.° 69-A/2021 adita ao artigo 8.° do DL

31/2006, sob a epigrafe “medidas de salvaguarda”).

A fixagdo de margens independentemente das situagbes de crise energética, taxativamente
previstas (e de comunicagdo a Comissao Europeia), apresenta-se em frontal contradicdo com
as circunstadncias de um mercado concorrencial que determinaram e determinam os
investimentos privados (ndo s6 dos operadores existentes, como de entrantes recentes e futuros
no mercado). Num quadro em que a metodologia de calculo dos custos de referéncia e margens
de comercializacao se apresente desfasado da realidade do SPN e das estruturas de custo dos
operadores nacionais, € o gatilho do regime dependa da verificagao de critérios desadequados,
este principio de intervengdo excecional, que, em si mesmo, acarreta ja uma significativa
compressao aos principios constitucionais da confianga e da liberdade da iniciativa econémica,
podera, afinal, redundar num cenario muito mais gravoso, de colapso econdmico-financeiro
destes operadores.

Compulsados os documentos em consulta publica, constata-se que o regulador impde limites
muito estreitos de atuagdo nas atividades integradas (Refinagdo, Incorporagdo de
Biocombustiveis, Logistica e Retalho) criando importantes desafios.
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Como primeiro risco geral, identificam-se varias falhas na metodologia de apuramento do
custo direto a respeito da Refinagao, Incorporagéo de Biocombustiveis e Logistica, e que,
a ndo serem ajustadas, com revisdo das rubricas relevantes, levardo a conclusdes
erradas sobre cada uma das “margens comerciais” que possam, em teoria, ser
equacionadas para estas 3 atividades, com o risco de serem indevidamente
intervencionadas pelo regulador.

Colateralmente, e sem prejuizo da questao ja identificada supra, e objeto de parecer
juridico, relativa ao recurso a indices de cotagao internacionais distintos do Platts/NWE
/Roterddo (o que é utilizado em Portugal), suscita-se também a questdo de os
documentos da ERSE nao identificarem as taxas de cambio aplicaveis na conversao de
USD/ton para EUR/I / EUR/kg e ndo terem em conta que a densidade de referéncia
associadas as cotagdes Platts sdo, atualmente, segundo dados DGEG, de 0,845 para os
gasoleos e 0,755 para as gasolinas, devendo efetuar-se um ajustamento a densidade
real aquando da transformagdo de toneladas em metros cubicos (e atualizar tais
densidades sempre que os seus valores de referéncia sejam alterados).

Uma segunda preocupacao de cariz geral, relativa ainda a esta metodologia, prende-se
com a circunstancia de o calculo das margens comerciais ser feito com base na aplicagéao
de um percentual sobre os Custos de referéncia. E uma opgéo que suscita davida, pois
o0 custo aumentara ou diminuira consoante o valor absoluto das mercadorias, com
grandes oscilagdes, ao passo que a margem nao tem correlagdo direta com o valor
absoluto de cada mercadoria. Por outro lado, os documentos n&o elucidam sobre quais
os intervalos de margem a considerar, em concreto, nem a respetiva formula de calculo.

O terceiro risco prende-se com o facto de a ERSE propor, como um dos gatilhos que
espoleta a aplicagdo do regime de supervisdo, a andlise a diferenciagdo das ofertas
comerciais no mercado retalhista com base, apenas, no “prego de portico” (no caso do
GPL, os chamados pregos de “tabela” ou “afixado”) — um referencial que, como se sabe,
nao reflete o verdadeiro pregco pago pelo consumidor (ignorando as muito frequentes,
alternadas e heterégenas politicas de promogao, fidelizagao e desconto dos retalhistas)
e, por conseguinte, a verdadeira dindmica concorrencial que se verifica a este nivel, entre
diferentes ofertas comerciais.

O quarto risco resulta da constatacao de que, num cenario de intervengao pelo Governo
com regulagéo do valor de margens e/ ou pregos maximos, o desvio padréo tendera a
reduzir por via de uma maior colagem, por parte dos operadores, aos limiares maximos
da margem e/ou do prego em concreto aplicavel. Significa isto que podera estar em causa
um regime que tendencialmente se “autoalimentara”, face ao “gatilho” que se prevé na
al. ¢) do artigo 26° da proposta de Regulamento, e que manda atender a diversidade da
oferta comercial ao nivel do retalho. Ou seja, € um regime cuja aplicagao criara,
tendencialmente, um quadro de estabilizagdo e nivelamento da oferta comercial
retalhista, o qual, por sua vez, podera obstar a suspensao do regime (criagdo de um ciclo
vicioso). Os documentos em consulta ndo acautelam esta possibilidade, nem mecanismo
que obste a perpetuagéo do regime (que se prevé seja apenas “temporario”).

O quinto risco radica no tipo e abrangéncia de informagédo que cada operador sera
obrigado a reportar no Balcdo Unico, referente a cada area de atuagdo (Refinagéo,
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Incorporagédo de Biocombustiveis, etc.), e que sera utilizada para comparagdo com os
Custos de Referéncia e para se decidir sobre a oportunidade de intervencgéo regulatéria
ao abrigo do regime proposto. O volume de informagdes a reportar é substancial, e de
elevada complexidade, e, por conseguinte, o seu tratamento podera ficar sujeito a uma
l6gica de aproximagéo e simplificagdo, a prejuizo do rigor com que importa considerar os
dados relevantes.

A este respeito, importa inventariar e sistematizar, e fazer centrar numa unica entidade o
processo de recolha e publicitagdo de toda a informagédo de mercado e negécio que é ja
pedida aos operadores do SPN, nomeadamente pela ENSE, pela Direcdo-Geral de
Energia e Geologia (“DGEG”), ERSE e AdC, de modo a evitarem-se duplicagbes,
inconsisténcias ou diferentes interpretacdes da informacao relevante que fara acionar o
regime proposto. E, naturalmente, a assegurar que a informacgdo é tratada com a
exaustividade exigida.

e O sexto risco, atenta a estrutura polarizada do mercado ao nivel da Refinagdo em
Portugal, prende-se com o facto de o regime proposto pretender tornar publico dados
sensiveis e confidenciais a respeito dos custos e pregos praticados a este nivel (pelo
operador Galp). Embora ndo seja clara o escopo da eventual obrigagao imposta a Galp,
nomeadamente se este operador podera ficar sujeito a uma partilha de informagéo com
a ERSE (e outras entidades) relativa as condigbes contratuais e comerciais praticadas
com os seus clientes — 0 que consubstanciaria uma agresséo ao direito da concorréncia
e aos interesses de mercado deste operador, certo € que a divulgagado de informagéao
sensivel deste operador podera comprometer a sua competitividade a nivel ibérico.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Deveréo ser utilizados os indices Platts/NWE.

¢ Na converséao de toneladas para litros deverao ser adotadas as densidades
publicadas pela DGEG.

¢ O Regulamento devera definir as taxas de cambio aplicaveis na converséo
de USD/Ton para EUR/lit. e EUR/kg.

e Deveréo ser identificados os limites minimos e maximos das margens nos
varios setores da cadeia de valor, bem como a férmula de calculo e critérios
de atualizagao.

e Em vez do preco de portico devera ser utilizado o Preco Médio de Venda
ao Publico publicado pela DGEG que incorpora, pelo menos parcialmente,
os descontos praticados, encontrando-se, por isso, mais proximo da
realidade.

o Devera ser centralizado numa unica entidade o processo de recolha e
publicitagdo de toda a informagao fornecida pelos operadores do SPN.

e Devera ser identificado o escopo exato da obrigagdo de partilha de
informagdo de mercado ao nivel da Refinagdo, adotando, para o efeito,
critérios objetivos, compativeis com o regime da concorréncia, ao abrigo
dos quais se podera processar essa partilha.
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4.Cadeia de Valor

A presente secgdo oferece comentario aos capitulos Il dos documentos Metodologia e
Regulamento de supervisdo do SPN.

4.1 Aprovisionamento

De acordo com o documento Metodologia de Supervisdo do SPN, o aprovisionamento refere-se
a aquisicdo de crude para a Refinaria de Sines e/ou produtos refinados, via importagao, “uma
vez que a producgao do aparelho refinador ndo é autossuficiente para todo o cabaz de produtos
petroliferos comercializados no mercado nacional’.

Esta afirmacdo é equivoca. Na verdade, o aparelho refinador portugués é totalmente
autossuficiente no que diz respeito a capacidade de produgdo de combustiveis liquidos. O
excerto transcrito tera aplicabilidade apenas no que concerne ao GPL, uma vez que se importa
Propano. Sem embargo, e independentemente destas constatagdes, o que importa salientar é
que as importagcbes ocorrem também por uma questdo de concorréncia e competitividade no
mercado, pela procura, por parte dos operadores nacionais, do melhor preco possivel.

A referéncia feita no aludido documento a um percentual de 98% como representativo das
introdugbes a consumo de combustiveis liquidos por parte dos 5 operadores ali identificados
(Galp Energia, BP, Repsol, Cepsa e Prio) subestima, claramente, os volumes de combustivel
liquido que sédo atualmente importados, por estrada, a partir de Espanha, e também por navio
(inclusive, por parte de alguns dos operadores identificados). Similarmente, os documentos em
Consulta Publica ignoram o aprovisionamento de GPL que é feito através de importagdes.

4.2 Refinagao

Importa salientar que a refinaria ndo existe com o objetivo Unico de abastecer o territério nacional,
existindo importagdes residuais e pontuais, nalgum conjunto excecional de circunstancias. A
refinaria existe como um polo internacional de produgdo, entre muitos outros que consigo
concorrem. A ratio de abastecimento do territério nacional ndo traduz mais que o posicionamento
em import parity e a vantagem competitiva marginal que representa a sua proximidade do local
de consumo. A Galp ndo abastece a quase totalidade do territério por ser a Unica, abastece-o
por se manter ao nivel competitivo que é necessario para o conseguir. O mercado € internacional,
sendo os precos EXW Refinaria alinhados com as cotagdes definidas em centros de formagao
de pregos de dimensdo regional (Roterdao, Lavera, etc.), sem que seja determinante a
intervengdo de qualquer petrolifera em particular, a que acresce um prémio que reflete a
eficiéncia da proximidade em relagdo a cada um de tais centros de formagéo das cotagdes. A
isso se chama o import parity, tantas vezes reconhecido pela AdC nos seus estudos de mercado.
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Tudo isto para concluir que a refinagdo, enquanto tal, deveria ser excluida do ambito de
supervisao proposto.

Sem prejuizo, a circunstancia de existir, no SPN, apenas um operador com refinaria, que repassa
os respetivos custos para os seus clientes ativos a jusante, ndo havendo, por conseguinte, termo
de comparacdo entre custos de referéncia de diferentes operadores a explorarem diferentes
refinarias, e a dindmica concorrencial na procura por combustiveis refinados, obriga a entrar em
linha de conta, para efeitos da proposta metodologia, com os volumes importados de
combustiveis refinados. Nesse sentido, a fig. 2.2 do documento Metodologia de Supervisdo do
SPN devera contemplar os operadores que importam hidrocarbonetos de varias origens.

4.3 Incorporacao de Biocombustiveis

Nem sempre a incorporagao de biocombustiveis se efetua em momento anterior ao enchimento
dos camibes-cisterna. Frequentemente adquire-se o combustivel ja com biodiesel incorporado
por outra instalacdo ou diretamente de uma refinaria.

No caso da gasolina, a atividade em questéo consiste na incorporacédo de Etanol, Bio ETBE, nos
terminais que dispdem dessa infraestrutura. No caso do gasoleo, a incorporagdo do biodiesel
pode ocorrer: i) em processo de refinagédo de diesel verde (“HVO”) coprocessado (esta forma de
incorporacao esta omissa da fig. 2.1 do documento Metodologia de Supervisdo do SPN); ii)
mistura de HVO e FAME com gasoleo nos terminais disponiveis. Esta opgdo ndo se encontra
disponivel em todos terminais, devendo tal circunstancia relevar em termos do calculo do
respetivo custo.

Nao é correto, contrariamente ao que se refere no documento Metodologia de Supervisdo do
SPN, que Portugal seja atualmente autossuficiente ao nivel dos biocombustiveis. Neste contexto,
e para efeitos da aplicagdo do regime sob consulta, a APETRO considera ser adequado entrar
em linha de conta com os pregos internacionais, assegurando uma adequada comparagdo com
0s nacionais.

4.4 Logistica

As Regides Auténomas da Madeira e dos Acores (“RAM” e “RAA”, respetivamente) apresentam
especificidades proprias, que nao se verificam ao nivel de Portugal Continental, e que ndo tém
respaldo na Cadeia de Valor, tal como descrita pelos documentos em consulta.

A referéncia a expedi¢cdo maritima entre a refinagéo e a armazenagem é redutora na medida em
que ha redistribuicdo com armazenagem posterior que ndo tem que ver, unicamente, com a
distribuicdo para retalho, mas também com a distribuicdo para outros locais de armazenagem
existentes nas ilhas. Tal € a norma nos centros de logistica da RAA.
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Os documentos sob consulta sdo omissos na regulamentagao das especificidades da recegao
do produto com transporte por via maritima (prévia ao aprovisionamento) e também quanto a
armazenagem de dimenséo reduzida, propria das RA, que, embora representado mercados mais
diminutos, acabam também por traduzir a necessidade de criacdo de stocks de seguranga para
as populacoes locais para fazer face a fendmenos naturais nao controlaveis.

Nos casos das RA, a logistica primaria contempla duas fases: i) a logistica primaria de cativagéo
e envio de produto do continente para as RA e; ii) redistribuicao interna entre as varias ilhas,
depois da primeira armazenagem nas ilhas principais, feita também por via maritima, a granel e
embalado — designada logistica secundaria.

4.5 Retalho

4.5.1 Combustiveis liquidos

Ao nivel do retalho dos combustiveis liquidos, existem varias insignias ativas em Portugal que
nao estéo identificadas na fig. 2.2 do documento Metodologia de Supervisao do SPN. Por outro
lado, importa ter presente que nem todos os postos de abastecimento sdo propriedade das
Petroliferas, o que necessariamente faz variar os “custos de referéncia” relevantes. Na verdade,
os custos fixos de cada operador, também ao nivel do retalho (postos de abastecimento), podem
ser bastante dispares. O documento Metodologia de Supervisdo do SPN néo oferece qualquer
definicdo de “companhia low-cost”. Sendo certo que tal designativo antecipa, desde logo, o que
acima foi referido sobre as diferentes estruturas de custo ao nivel retalhista.

4.5.2 GPL

O documento Metodologia de Supervisdo do SPN nao aparenta identificar a logistica terciaria,
no caso do GPL, prépria do revendedor e do ponto de venda. A substancial capilaridade que
existe no retalho do GPL devera ter reflexo nos parametros e critérios de analises que os
documentos em consulta publica preconizam.

O documento Metodologia de Supervisdo do SPN é também omisso quanto a necessidade de
investimento (e manutengdo) num parque significativo de embalagens retornaveis, que séo
objeto de requalificagdo e eventual substituigdo, e de parques de armazenamento. Devendo, a
este respeito, também dispor sobre o respetivo licenciamento e regulamento/dispositivos de
seguranca.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e A importacdo de produtos refinados devera ser tida em conta na
metodologia proposta, como alternativa real a compra no mercado
nacional.

e Devera ter-se também em conta a importacdo de biocombustiveis, que
assumem cada vez um peso maior.

¢ As Regides Autonomas apresentam especificidades préprias que justificam
a sua exclusao ao regime dos documentos em Consulta Publica.

e Devem ser tidos em conta os custos associados ao investimento /
manutengao do total de garrafas de GPL em circulagao.

e Deve ser tida em conta a complexidade e capilaridade da cadeia de valor
do GPL, que vai desde o enchimento a venda ao publico. Na atividade de
retalho, mais concretamente, devera ser considerada a logistica terciaria.

4.6 Supervisao das atividades da cadeia de valor

4.6.1 Geral

Os documentos sob consulta abordam com frequéncia os conceitos de “margem” e “custos de
referéncia” como se da mesma realidade se tratasse. A base para a construgdo da metodologia
de supervisdo deve radicar, precisamente, no apuramento dos custos reais de cada atividade
relevante.

Ao definir uma metodologia, cuja implicagdo pratica podera ser a redugao de margens, sem
estarem ainda estabelecidos critérios claros que compatibilizem a supervisdo com a viabilidade
econémica, e mesmo a diversidade do posicionamento de pregos, o regime proposto podera
estar a obrigar os operadores, em particular ao nivel do retalho, a acomodarem a subida absoluta
dos custos e o aumento dos custos fixos unitarios, o que, facilmente podera levar ao
encerramento de postos de combustivel e de pontos de distribuicdo de GPL, com impactos,
diretos e indiretos, na economia, e na sociedade em geral. Veja-se, a titulo meramente
exemplificativo, postos de abastecimento com reduzido volume de vendas, que tipicamente
servem populagdes em locais com menor procura e oferta, e que, deste modo, se poderado ver
privadas de uma oferta competitiva e variada ou, no limite, a prépria cessacao da oferta.

Também aparentemente se confunde entre precos altos e margens altas. E importante reter que,
quando sao praticados precos altos, o que sucede é que o Estado efetivamente arrecada um
valor superior em impostos, em sede de IVA. Os operadores de combustiveis liquidos e GPL,
por seu turno, como forma de combater a retracdo ao consumo, poderao até ter necessidade
adicional de intensificarem a sua oferta, oferecendo, para o efeito, programas de fidelizagao,
descontos e campanhas promocionais, a prejuizo da sua rentabilidade prépria. E um equivoco
equiparar um quadro de “precos altos” com a existéncia de margens comerciais mais dilatadas.
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Nesta sede, em particular no que respeita ao retalho, importa notar que se, por um lado, o peso
de venda ao publico € composto em cerca de 10% pelas margens sobre as quais se pretende
intervir — assim restringindo a liberdade de gestdo de empresa, componente da iniciativa
economica privada — por outro, esse mesmo prego final € composto em mais de 50% por
impostos (designadamente o IVA e o Imposto Sobre Produtos Petroliferos).

Estando o Governo preocupado com o prego de venda ao publico dos combustiveis, tem ao seu
alcance uma medida — a descida de impostos, nomeadamente do ISP — que, sendo adequada a
produgao do efeito de descida do preco final dos combustiveis, podera continuar a assegurar
esse mesmo efeito sem restringir qualquer direito, liberdade e garantia. Tanto mais que,
conforme € publico, o nivel de impostos sobre os combustiveis & particularmente elevado em
Portugal em comparagdo com o resto do mundo e com os seus parceiros da Unido Europeia,
com a agravante da enorme diferenca nesta tematica com o pais vizinho, potenciando desvios
de consumo e importagdes nao declaradas (penalizando o pais, em particular, o seu interior).

Sem embargo, os “custos de referéncia” e as “margens de comercializagdo” a que se referem os
documentos sob consulta deveriam ser aferidos por benchmark com os ativos semelhantes, de
referéncia ibérica em termos operacionais, dado ser nesta area geografica da europa,
designadamente na sua zona raiana, que se criam alternativas concorrenciais as instalagées
nacionais.

Por fim, constatar o 6bvio: que apesar de estar em causa uma metodologia de supervisdo ex
post, com intervengdo ao nivel de margens e/ou pregos maximos (no caso do retalho), os
documentos em consulta ndo identificam os respetivos critérios de calculo. Por conseguinte, ndo
podendo a APETRO, e demais stakeholders relevantes, pronunciar-se sobre o tema — sendo
certo que € no apuramento, em concreto, destes critérios, e nas condigdes da sua aplicagao, que
0 regime proposto impactara sobre o setor e a economia em geral.

4.6.2 Biocombustiveis

Os documentos sob consulta referem que a ERSE assegurara o acompanhamento dos
mercados internacionais para o FAME, HVO e Bioetanol. Todavia, nada diz com respeito ao Bio
ETBE. Importa ter presente que o mercado nacional importa biocombustivel substituto da
gasolina, sendo, por essa razdo, tomador de prego com relagdo a esta commodity (também se
importa HVO).

4.6.3 Logistica

Nao resulta claro, do disposto na alinea c) do n.° 1 do art. 6° do documento Regulamento de
Supervisao do SPN, se a supervisdo abrangera, para além das grandes instalages de interesse
publico, também as restantes instalagbes existentes, ou apenas as que cumpram determinados
critérios. Neste ultimo caso, em caso afirmativo, o Regulamento devera identificar, de forma clara
e objetiva, quais os critérios subjacentes.
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4.6.4 GPL

O quadro 2.2, do documento Metodologia de Supervisdo do SPN, nao identifica quaisquer
comentarios a respeito dos custos de retalho da atividade de GPL (sendo certo, como se referiu,
que este retalho apresenta especificidades préprias atenta a sua densidade e capilaridade, e,
portanto, a logistica terciaria dos revendedores e pontos de venda), também nao identificando
os critérios a adoptar no contexto da supervisdo ex post que também se propde para o GPL,
conforme ja referido supra no ponto 4.5.2.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Deveréo ser clarificados os conceitos de “pregos e / ou margens altas”.

e Devera ser clarificada a aplicagdo dos conceitos “margem e “custos de
referéncia” — a base para a constru¢do da metodologia de supervisdo deve
radicar, precisamente, no apuramento dos custos reais de cada atividade
relevante.

o Deverao ser identificados os critérios de definicdo das bandas de flutuacao
dos parametros em analise.

5.Custos por atividade

A presente seccdo oferece comentario aos capitulos Il dos documentos Metodologia e
Regulamento de supervisdo do SPN.

5.1 Refinagao

Os documentos em Consulta Publica evidenciam algumas fragilidades e erros metodoldgicos
que consideramos carecerem de corregdo, de modo a assegurar que as disposi¢cdes do
regulamento sejam coerentes com as praticas observadas no mercado nacional — que como
adiante se discute ndo sdo especificas de Portugal, mas genericamente utilizadas noutros
mercados europeus.

O mercado de aquisicao de combustivel tem como pratica, enraizada, o conceito de paridade de
importagao internacional (“PII”). Ou seja, quem importa produto paga ao prego de importagao e
quem compra internamente em Portugal paga a paridade de importagdo, gerando-se assim um
equilibrio de preco no mercado. Notamos que este conceito ndo é apenas caracteristico em
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Portugal. Espanha, por exemplo, também vende o produto a CIF MED, a partir das refinarias
situadas na orla Mediterranica e CIF NWE a partir das refinarias situadas na bacia Atlantica.
Desta forma, o prego que se vende no mercado é em cotagao CIF NWE, porque se Portugal ndo
tivesse uma refinaria teria de importar a 100% o seu produto e contratar em CIF pagar rececionar
o produto no territério nacional.

Para além disso, para trazer o crude a Portugal paga-se frete e seguro, algo que se tem de
imputar no prego final do produto, para ndo se prejudicar a comparagdo do valor com uma
importacéo direta a Portugal. Assim, em vez de se considerar um custo de producéo a porta da
Refinaria de Sines FOB NWE, deve ser usado o Pll como elemento comparativo.

Este precgo PII devera ser composto pelas seguintes rubricas:
Platts CIF NWE + Prémio (média norte/sul) + custo imobilizagdo produto (risco comercial)
Notas:

e Deve ser utilizado o PLATTS CIF NWE (e ndo apenas FOB) — n este conceito ja tem
seguro e frete incluido — ou seja o fornecedor € responsavel por todos os custos e riscos
com a entrega da mercadoria, incluindo o seguro maritimo e frete.

Este prémio tem em conta as seguintes variaveis quando aplicaveis:

Prémio = ajuste de frete + prémio do produto + taxa do porto + sobre estadias/demoras
+ quebras + inspecdes e andlises + horas extra de descarga de navio (custo com pessoal)

Notamos que apesar de, no conceito tradicional, o CIF ter o frete incluido, na pratica no
mercado para a aquisigao de produto € preciso ter em conta o ajuste de Frete CIF. Este
ajuste de frete tem como base conceitos de tamanho do navio que pode ser menos que
30 Kt, bem com o ajuste nacional do local de descarga do produto e, eventualmente,
corregao se o navio realizar uma operagao de duplo porto que também implica um ajuste
no seu preco final.

e A referéncia (norte/sul) diz respeito ao transito entre Sines e portos no norte de Portugal
e/ou importacao para qualquer ponto do pais. Com efeito, notamos que a consideragao
exclusiva do custo de producdo em Sines, apresenta a limitacdo de n&o ter em conta a
zona norte do Pais, muito relevante em termos de quota de mercado. Deste modo, o
custo logistico de transferéncia do produto de Sines para a zona norte ndo pode ser
ignorado. Na formula acima indicada, este efeito seria considerado no frete médio
norte/sul, prémio norte/sul e na taxa de porto norte/sul (uma vez que a taxa de porto de
Leixdes por exemplo € superior a de Sines).

e A parcela “custo de imobilizag&do produto (risco comercial)” corresponde a despesas com
stock de seguranga operacional: trata-se de produto imobilizado para reservas comerciais
(ou seja, nao corresponde a volumes incluidos nas reservas de seguranga nacionais, mas
a existéncias destinadas a garantir a seguranga comercial, para fazer face a procuras
superiores aos consumos habituais no mercado). Sugerimos que esta variavel seja
valorizada ao mesmo custo que se valorizam atualmente as reservas de seguranca
nacionais.
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Frisamos, ainda, a necessidade de corregdo metodolégica no que se refere ao indexante a
considerar (deve ser o Platts, que tem aplicagdo generalizada no mercado nacional) bem como
a necessidade de utilizagao de critérios coerentes e definidos ex ante quer para as densidades
dos produtos, quer para o calculo das taxas de cambio a aplicar.

No quadro infra sao listados, resumidamente, os considerandos anteriores.

RECOMENDAGOES APETRO:

O custo de referéncia deve ser baseado na “paridade de importacao

internacional”, em substituigdo de um valor FOB.

e Dever-se-a mudar de FOB NWE para CIF NWE, para garantir coeréncia
com os contratos de fornecimento que utilizam como indexante este ultimo.

e Dever-se-a alterar a formula de custo, considerando a PIl e os termos
acima indicados, bem como a alteracdo de FOB NWE para CIF NWE.

e Dever-se-a alterar o indexante de pregos de Argus para Platts, uma vez
que a Platts é a referéncia de pregos utilizado pela industria para os
produtos liquidos do petroleo em Portugal (gasoleo, gasolina e GPL) (cf.
igualmente parecer independente, anexo a esta Pronuncia).

e O Regulamento deve considerar as densidades de referéncia (converséo
de toneladas em metros cubicos) para o gasdleo e gasolina simples
utilizadas a nivel nacional, que ndo sdo as utilizadas nos documentos da
Consulta Publica (cf. pag. 37 e 40 do Documento Justificativo).

e O calculo de taxas de cambio deve ficar definida no Regulamento e ser
conforme a pratica nacional

e Considera-se, uma vez mais, de uma forma muito simplista, que o custo de

producao esta relacionado com o seu valor na porta da refinaria de Sines.

E uma premissa errada, devendo ter-se em conta que a zona norte, muito

relevante em termos de quota de mercado, é abastecida quase

exclusivamente com a produgdo de Sines sendo necessario incluir na
aritmética do custo o custo logistico da transferéncia desses volumes para

a zona norte do pais.

5.2 Incorporacao de Biocombustiveis

5.2.1 Geral

No documento Metodologia de Supervisdo do SPN considera-se, erradamente, que Portugal
autossuficiente na produgdo de biodiesel. Com as metas mais altas tragadas para os
biocombustiveis esta afirmacao deixou, atualmente, de corresponder a realidade. Esta suposta
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“autossuficiéncia”, que nao existe, constituira um desafio ainda mais complexo no futuro se o
efeito de dupla contagem deixar de existir, conforme previsto na Diretiva das Energias
Renovaveis (“RED I17).

O ano de 2021 devera ser o ano considerado em termos da incorporagao de biocombustiveis, e
nédo o de 2020, conforme resulta da fig. 3.1. daquele documento. O ano de 2020 n&o tinha um
cap de biocombustivel de 12 geragao e, por isso, ndo representa a realidade atual nem futura,
ndo devendo servir de base a quaisquer referenciais. A comparagdo para objetivos de meta
inferior a atual (figura 3.2) também nao é representativa da realidade presente. Atualmente a
incorporacéao fisica é superior a praticada nesse periodo.

Identificam-se também desvios relevantes da metodologia proposta para calculo de custos
daquela que, atualmente, caracteriza a estrutura do mercado portugués de Biocombustiveis.
Desde logo, deve referir-se que o mercado portugués tem um indexante proprio IMO, que resulta
das cotagbes internacionais, mas que nao tem uma correlacédo direta com estas. Esta
particularidade n&o pode deixar de ser tida em conta se se pretender realizar algum
benchmarking com as cotagdes internacionais, até porque cada pais tem objetivos diferenciados,
bem como feedstocks (e limitagdes de uso destes) especificos.

Refere-se também, no documento Metodologia de Supervisdo do SPN, que o ETBE s6 esta
presente na gasolina aditivada, o que néo esta correto. Aceita-se, todavia, que os pregos para a
gasolina sejam calculados com base apenas no Etanol.

O documento Metodologia de Supervisao do SPN deveria, por esta razdo, contemplar uma
previsao futura e antecipar um estudo de acompanhamento de mercado até porque, para cumprir
com as metas de 2030, os biocombustiveis terdo de aumentar a sua representatividade (%) e
diferenciar a sua composicdo em termos de mix. E na realidade, em 2021 e 2022 estes
apresentaram (e apresentam) um mix bem diferente daquele verificado entre 2018 e 2020.

Sem prejuizo, é relevante ter presente que cada operador tem custos diferentes dependendo do
seu grau de integracao e da logistica que tem associada a sua atividade, o que nos leva a reforgar
a necessidade de evitar criagdes de cenarios rigidos de supervisdo que limitem os necessarios
desenvolvimentos deste setor.

5.2.2 Custo de Incorporagcao de FAME

Conforme resulta dos considerandos infra, a metodologia proposta para os calculos dos custos
de referéncia e das margens comerciais desta area especifica da cadeia de valor ignora aspetos
essenciais que caracterizam o sector e que poderdo comprometer o cumprimento das metas
tragcadas.

Desde logo, o custo de referéncia do FAME em Portugal € calculado com base no IMO, sem
palma, acrescido do prémio (e ndo no Argus). A possibilidade de alteracdo da referéncia nao
esta refletida nos contratos em vigor.

Notamos que as importagdes sdo também cada vez mais expressivas, e ndo estdo a ser
consideradas. Contrariamente ao que o relatério refere sobre a autossuficiéncia para cumprir um
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cap de 3,1% para os biocombustiveis de 12 geragao, é forgoso recorrer a outras bioenergias cuja
disponibilidade, em Portugal, é limitada.

Com relagéo ao Titulo de Biocombustivel (“TdB”) de dupla contagem, este apresenta um conceito
muito simplificado que, nos documentos em consulta, se faz corresponder a valorizagdo do TdB
de dupla contagem a valorizagdo de metade do custo de TdB simples (fisico) quando estes
certificados apresentam, geralmente, um “preco fixo”. Tendencialmente, os TdB devem ser
valorizados de acordo com o valor a que sdo transacionados. Alternativamente, podera nao ser
necessario se se adotar uma metodologia distinta.

A metodologia de calculo também n&o tem em conta o conceito de stock e aditivagao de FAME
— sao custos que poderdo estar englobados na armazenagem, mas sdo custos especifico
alocados ao biocombustivel. Revelam, na introducdo, que pode existir uma incorporagéo no
centro de carga, mas ndo se podera esquecer que € um custo a ser contabilizado na compra de
produto se vier ja incorporado ou na armazenagem se vier sem biocombustivel incorporado.

Face ao exposto, o preco do FAME deveria seguir a seguinte aritmética:

cotagdes (IMO) + prémio de produto + stock operacional + aditivagdo produto + armazenagem
basica + custo de emisséo de certificados (paga-se um fee a ENSE pela emissdo de cada
certificado) + analises produto + transporte e seguro.

Por fim, se o sobrecusto é recalculado trimestralmente, atendendo ao mix do trimestre anterior,
e, portanto, se o prego passa a funcionar numa logica trimestral, € importante ter presente que
este podera variar substancialmente face ao stock de certificados e obrigar a que os
cancelamentos de certificados sejam efetuados de forma consonante, para se obviar a impactos
ao nivel do prego (o que também limita o stock de seguranga dos operadores nos certificados).
Este € um conceito e uma dindmica que nao é considerada nos documentos em consulta. Os
operadores terdo de dispor de alguma seguranga para que possam continuar a comercializar,
mesmo em situagéo de falha de algum aspeto operacional. Este valor imobilizado deveria ser
considerado.

5.2.3 Custo de Incorporacao de HVO

Também com relacdo ao HVO, os documentos sob consulta preveem cotacdes distintas
daquelas que sao utilizadas no mercado nacional. Relativamente a aquisicdo de HVO
coprocessado e HVO simples no mercado internacional, importa apurar o indexante do
coprocessado.

Pelas razdes ja acima expostas, considera-se que o pre¢o do HVO (coprocessado ou importado)
deveria corresponder a seguinte formula:

cotagdo HVO + prémio de produto + transporte + seguro + custo de emissao do certificado
(cobrado administrativamente) + custo de certificado duplo (quando aplicavel) +
armazenagem basica + andlise de produto + capital empregue.
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5.2.4 Custo de Incorporacao de Bioetanol

Para além dos comentarios transversais identificados acima, e também aplicaveis ao bioetanol,
incluindo o recurso a cotagdes equivocadas, considera-se, atentas as razdes ja expostas que o
preco deste biocombustivel deveria corresponder a seguinte aritmética:

cotagcdes Etanol + prémio de produto + stock operacional + aditivagdo produto +
armazenagem basica + custo de emissdo de certificados + custo de desnaturalizagao +
analises produto + transporte e seguro.

5.2.5 Sobrecusto de incorporagcao de Biocombustiveis no gaséleo e
gasolina simples

Sem prejuizo da qualidade da proposta apresentada na metodologia de supervisdo do SPN,
consideramos que nela é demasiado complexa face a materialidade dos valores em causa no
processo de construgido dos valores de referéncia. Por isso propomos um processo mais simples,
que consiste em fazer o calculo do sobrecusto da incorporagao de biocombustiveis como se esta
fosse feita recorrendo exclusivamente a adigao fisica na gasolina e gaséleo, de modo a cumprir
as metas estabelecidas. Isto eliminaria a necessidade de valorizar os TdB e assentaria apenas
nas cotagdes dos produtos incorporados e dos produtos base que substituem. Obviamente que
se trata de numa aproximacao tedrica, mas que conduz a resultados muito proximos, até porque
a ERSE atribui aos TdB o valor da diferenca de cotagdes entre os biocombustiveis e os produtos
fésseis.

Junta-se como ANEXO 3 a esta pronuncia, um exemplo dessa metodologia.

RECOMENDAGOES APETRO:

e A utilizagcdo do ano de 2020 como referencial para a analise da atividade de
“incorporacéo de biocombustiveis”, deve ser substituido por 2021, face as
alteragdes introduzidas nas metas e tetos de incorporacao de biocombustiveis
de 1?2 geragao.

e Na seccdo Il do Regulamento deverdo estar identificados os sobrecustos
relativos aos biocombustiveis avangados, dada a sua meta propria de teor
energético.

e O calculo do sobrecusto de incorporagdo de biocombustiveis devera seguir a
metodologia simplificada a que o ponto 5.2.5 supra alude e que consta do Anexo
3 a esta pronuncia.

e O valor médio do sobrecusto deve ser apurado semanalmente e néo
mensalmente.
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5.3 Logistica primaria

5.3.1 Geral

A APETRO gostaria de manifestar a sua preocupagdo com a énfase e relevancia que os
documentos sob consulta, com a sua narrativa atual, atribuem ao tema do acesso de terceiros
aos Terminais Portuarios e aos depdsitos de Logistica Primaria, como forma de reforgar a
concorréncia e o papel que as infraestruturas criticas do SPN terdo a este nivel.

Pelas razdes ja por si tornadas publicas, a APETRO nao subscreve esta preocupagéo, ndo
considerando que seja tema pertinente, inclusive para efeitos dos documentos em Consulta
Publica.

5.3.2 Temas especificos de preocupacgio

E necessario atualizar os valores contantes do Gltimo estudo feito, principalmente em termos dos
custos com pessoal, inflagdo e outras rubricas relevantes que estdao a sofrer impacto em
resultado da pandemia e do conflito na Ucrania e que, provavelmente, passarao a ser estruturais
(e.g., custos com matérias-primas). Dever-se-a ainda considerar outros custos, cada vez mais
na ordem do dia, como os custos de compliance; os chamados custos Health, Safety, Security
and Environment (HSSE) e de sustentabilidade (e.g. energia verde).

A metodologia de calculo ndo € representativa do universo de terminais existentes a nivel
nacional e apresenta pressupostos ambiguos. N&o resulta claro se a metodologia de superviséo
abrange, para além das grandes instalagbes de interesse publico, também as restantes
instalagbes existentes. Dada a heterogeneidade de perfis, consideramos essencial que cada
instalacao logistica tenha os seus custos de referéncia e respetiva margem comercial calculados
pelo regulador, de acordo com a sua tipologia, sob pena de ter como referéncia custos e margens
totalmente desfasados da realidade. Exemplo: Deposito Logistico de Matosinhos, CLC,
Tanquipor, Banatica, Pergas, Depdsito de Aveiro. Os parametros escolhidos para determinar os
“custos de referéncia + margem comercial”, que irdo determinar a “Tarifa Logistica Primaria”, séo
padroes de mercado, no entanto identificamos alguns riscos que levariam a resultados
enviesados, nomeadamente:

a) Capex de construgdo — custo de referéncia para construgdo e operagdo a partir de
informacdes da DNV de 2016. Este € um estudo que deve ser atualizado. Alias, a
necessidade de atualizagdo € expressamente reconhecida pela ERSE. A APETRO
considera que, para salvaguardar a efetividade do processo de consulta publica, estes
dados atualizados deveriam ser disponibilizados antes do termo do prazo concedido para
pronuncia aos documentos em consulta.

Sem prejuizo, os diferentes parametros utilizados para calcular os custos suscitam
algumas duavidas. Assim:

i. Extrapolagado — o estudo em causa é modelado com base nas Instalagdes Logisticas
da Madeira e Agores. Dada a escala reduzida desses ativos logisticos (até 50.000
toneladas), a sua metodologia de transposicdo de regressao linear para parques de

25/45



NAO-CONFIDENCIAL

maior capacidade pode ser questionavel (pois nem todos os fatores variam de acordo
com a economia de escala).

Valor dos terrenos/arrendamento — embora o estudo da DNV mencione custos
indicativos (€/m2) como custos de oportunidade para utilizagdo dos terrenos. Esta
natureza dos custos nao parece estar incluida no Capex de Construgao sendo incerto
se esta incluida na Operagéo & Manutencédo (OPEX).

Estimativa aproximada — o estudo ndo menciona alguns detalhes como: capacidade
meédia dos tanques de cada produto; custos do proprietario; utilidades (como
subestacéo de eletricidade; Instrumentagéo e Controle).

Dada a diversidade de ativos e variaveis/incertezas, uma possivel alternativa seria que cada
Deposito Logistico apresentasse o seu valor e justificativo de ativo.

b) Investimentos recorrentes — devem ser levados em consideragdo. Caso estejam

incluidos na Operacdo & Manutencdo, o valor considerado esta, provavelmente,
subvalorizado.

c) Vida util do ativo — para fins de depreciagao do ativo, o estudo considerou 40 anos, o

que é altamente questionavel levando em consideracgao:

O estudo de referéncia da DNV sugere apenas uma média de 25 anos para a vida util
do ativo;

Entende-se que este modelo se aplicara aos ativos logisticos ja existentes que estejam
em operagao nos ultimos 10/20/30 anos. Entende-se também que esta premissa se
aplica para fins de analise de rentabilidade. No entanto, é claro que, mesmo do ponto
de vista do Governo de Portugal, a transi¢gdo energética ira impor um tempo de vida
cada vez mais curto para os combustiveis fosseis e, portanto, para os Ativos
Logisticos.

d) Rotagao de Ativos — o documento considerou uma rotagdo meédia anual de 30 dias, o

que significa uma rotagao de ativos de 12 vezes. Esta suposigdo necessita de ser revista
em baixa, dada a eficiéncia e o ambiente dos parques nacionais (nenhuma
explicagao/benchmark é fornecida para esta suposi¢ao). Ter presente que a taxa de
rotacdo varia consoante o tipo de produto, sazonalidade, capacidade instalada da
infraestrutura, bem como as variagbes de consumo e perturbac¢des de mercado, como se
tem presenciado nos ultimos 2 anos.

Custos Operacionais — atualmente referidos como ¢.8,5% do Capex de Construgéo, ndo
esta claro o que se considera incluido além de manutengcdo e pessoal. As principais
incertezas sdo em relagao a:

Custos indiretos (corporativo, incluindo custos associados a niveis de servigo,
qualidade e manutengao/seguros/ Tl; outros);

Custos variaveis (eletricidade, agua, etc.);
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iii. Custos dos contratos de concessao e procedimentos administrativos associados.

Por outro lado, é bastante redutor considerar que, a partir das 50.000 toneladas, o custo
estabiliza em €0,55/I.

f) Inflagdo — o fator de inflacdo de 1% né&o é, atualmente, realista. Esse fator deve estar
vinculado a indices nacionais/internacionais com atualizagdes recorrentes;

g) Custo Médio Ponderado de Capital (WACC) — o documento estabeleceu uma meta de
remuneracdo em um WACC de 5%. E uma meta que estd de acordo com outro
documento publico da ERSE que, no entanto, parece estar direcionado para as
infraestruturas de eletricidade/gas natural. Nao € claro por que razao este WACC foi
também sugerido para Logistica Primaria. E necessaria uma explicagdo pormenorizada
pois, ao comparar o setor de Logistica Primaria com o setor de eletricidade, € patente
que os fatores que resultam em custo de divida e custo de capital proprio podem ser
muito distintos. Para além disto, é também de considerar o respetivo spread de risco.

h) Tarifas de referéncia — no que diz respeito as tarifas a aplicar a partir das 50 Kt, devera
ser considerada a tarifa base da CLC.

i) Imposto — imposto sugerido de 21% s tem em conta o IRC. Esta taxa devera ser
adicionada da derrama municipal aplicada pelo municipio onde se localiza a sede da
empresa e da derrama estadual aplicavel. Considerando que os Depdsitos Logisticos em
Portugal sdo muitas vezes parte de um grupo de empresas, e ndo auténomos, é
necessario considerar impostos adicionais sobre os excedentes municipais.

De resto, a metodologia tarifaria a aplicar, incluindo os varios tipos de desconto a praticar,
deveréo ser definidos em respeito pelas boas praticas internacionais para ativos semelhantes,
pelos principios da transparéncia e da nao discriminagéo, garantindo a correta remuneragéo do
capital investido e refletindo os custos suportados.

Assim, os pregos a praticar deverao ser aferidos por benchmark com os ativos semelhantes, de
referéncia ibérica em termos operacionais, dado ser nessa area geografica da europa,
designadamente na sua zona raiana, que se criam alternativas concorrenciais as instalagées
nacionais, assentando na aplicagdo de uma politica de descontos pro-concorréncia, cujos
critérios de atribuicdo do desconto visem promover a durabilidade e previsibilidade das relagbes
comerciais (desconto pela duragéo do contrato), incentivando os clientes a contratar quantidades
minimas eficientes (descontos pela quantidade), que contribui tanto para o aumento da eficiéncia
como para a redugao da complexidade na gestao operacional.

Consideramos especialmente de notar que a logistica primaria assenta em investimentos de
capital intensivo, com custos de investimento elevados.

Deste modo, alguma tentativa de imposigéo, em pleno ciclo da vida util dos ativos, de limites de
rentabilidade a investimentos realizados anteriormente em regime de mercado, que foram entao
fundamentados na realidade econdmica dos operadores que promoveram esses investimentos,
representaria, na pratica, uma expropriagdo do patriménio desses operadores, sem qualquer
compensacao.

27/45



NAO-CONFIDENCIAL

Apetr

N&o encontramos racional para tal proposta, sendo que, em situacdes de alteragéo regulatéria,
as empresas nao devem ver condicionadas na utilizagdo dos seus ativos e na recuperagao da
rentabilidade que esperavam ter aquando da promogao dos investimentos.

Deste modo, o método de valorizagdo de ativos que vier a ser adotado ndo pode deixar de
reconhecer as expetativas iniciais de rentabilidade do investidor. A intermiténcia dos ciclos de
investimento, que, nos investimentos de manutencdo de natureza observam uma maior
estabilidade, nos investimentos de substituigdo mais significativos e com natureza esporadica
assumem picos que carecem de alisamento e para os quais a metodologia tarifaria a aplicar
devera prever periodos em que a rentabilidade da operacado incorpore uma reserva de
investimento que garanta a prontiddo e dimenséo de fundos para os periodos de investimento
de substituicdo ou modernizagao nas infraestruturas.

RECOMENDAGOES APETRO:

¢ A metodologia de célculo ndo é representativa do universo de terminais
existentes a nivel nacional e apresenta pressupostos ambiguos, pelo que
recomendamos que as tarifas de referéncia para a Logistica Primaria sejam
as tarifas dos terminais que prestam servicos a terceiros.

e E necessario atualizar os estudos que servem de referéncia para calculo

dos custos de capex e opex na logistica primaria, bem como clarificar as

extrapolagdes que sao feitas.

A rotagao de ativos considerada necessita de ser revista.

E necessario clarificar o que esta incluido nos custos operacionais.

O valor considerado para a inflagado esta descolado da realidade atual.

Ao IRC devem somar-se as derramas municipais e estaduais.

Os pregos a praticar deverao ser aferidos por benchmark com os ativos

semelhantes, de referéncia ibérica em termos operacionais. E ndo uma

abordagem como a apresentada, com base num estudo que tem em conta

um enquadramento diferente e que n&o engloba variaveis importantes (por

exemplo Incluir a inflagédo; prego n&o estabiliza simplesmente apds 50Kt).

6.Supervisao do Preco de Venda ao Publico
antes de Impostos

A presente secgdo oferece comentario ao capitulo IV do documento Metodologia de Supervisédo
do SPN e capitulos IV e V do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.
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6.1 Preco de venda ao publico antes de impostos

Os custos associados ao Retalho tém uma metodologia boftom up, somando os custos de
referéncia associados a toda a cadeia de valor (Refinagao, Incorporagdao de Biocombustiveis e
Logistica Primaria), incluindo custos especificos relacionados com o Retalho como logistica
secundaria, custos operacionais relacionados com os Postos de Combustiveis e Pontos de
venda de GPL, custos de reservas estratégicas, custo de contribuigdo da ERSE e abrangeu
também as margens comerciais.

Férmula de precos definida pela ERSE:

v" Preco (antes impostos) = Aprovisionamento + Logistica + Incorporagao Bios +
Retalho + Outros

Em que, o “Retalho” corresponde a média dos custos de retalho verificados nos ultimos 12
meses.

Como premissa geral, propde-se a designagéo de “atividade do Retalho” como indicador que
inclui toda a estrutura de custos do retalho e a remuneragéo da atividade, que claramente tera
de ter em conta ndo so6 a cobertura dos custos da atividade, mas a remuneragao dos acionistas
e recuperacao dos investimentos efetuados, sob pena de, tal como referido anteriormente, e num
mercado global, ficar em risco a viabilidade das empresas e desta atividade.

Uma das hipoteses podera passar por substituir o Aprovisionamento de area nesta férmula, por
Refinagao de area e considerar o ultimo com valor de Paridade de Importagdo. Ambos se aplicam
aos Combustiveis e ao GPL.

Este prego de referéncia de PVP deve ser comparado com o prego real de PVP publicado pela
DGEG (e que serve de base ao report ao Eurostat).

Por outro lado, e conforme ja referido, sugere-se a utilizagdo das cotagdes Platts, que sdo os
indexantes de referéncia para o mercado portugués e internacional.

Sugere-se igualmente que os PVP médios de 2021 apurados pela ERSE sejam ajustados, por
forma a incorporar os TdB em falta identificados pela ENSE, relativos a alguns operadores do
SPN. Esta correcéo tem materialidade porque estes TdB estio valorizados em 42,2 M€ no site
da ENSE (incluirao coimas).

Os documentos em consulta ndo esclarecem, em particular:

a) O que se entende, no documento Regulamento de Supervisdo do SPN (cf. art. 19°) por
principais segmentos do mercado (Urbano, rural, autoestradas?) Quais as consequéncias
de uma analise por segmentos de mercado e de que forma € que tal se articula com a
abordagem do documento Metodologia de Supervisao do SPN (cf. pag. 17 em particular).
Em particular, importa ter presente que as areas de servico nas autoestradas sao
subconcessao do Estado. E que os contratos com as concessionarias ndo permitem o
encerramento ou limitacdo de atividade mesmo em cenarios em que a venda origine
prejuizo direto, por nem sequer cobrir os custos variaveis.
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Quais os periodos relevantes de analise. Com que periodicidade sao realizados os
estudos periddicos para avaliar a estrutura de custos, conforme referido pela ERSE no
documento Metodologia de Supervisdo do SPN a pag. 61. Este aspeto é particularmente
relevante a respeito dos postos de abastecimento das autoestradas que tém uma
estrutura de custo muito acima da média, dependendo de uma margem comercial mais
dilatada para lograr a subsisténcia financeira. Num cenario de regulagdo antevé-se que
a maioria destes postos passem a operar em situagado de prejuizo.

A metodologia para calculo da logistica secundaria, e a informagédo que Ihe servira de
base. Um dos aspetos que aqui importa esclarecer € o tipo de tratamento que devera ser
oferecido aos operadores com frota propria e que devera ser necessariamente distinto do
aplicavel aos demais.

A razao pela qual o valor do Retalho apurado pela ERSE para 2021 é diferente do que
resulta da soma dos boletins mensais da prépria ERSE.

Quais os custos que estdo compreendidos, em concreto, na componente “Retalho” e a
respetiva metodologia de calculo. Se os custos forem apurados com base na informagao
reportada pelos operadores, importa ter presente que esta nao reflete a totalidade dos
custos suportados. Nomeadamente, os custos relacionados com rendas fixas/variaveis,
comissbes custos de marketing, promocionais € de apoio ao crescimento, custos
associados a compensacao carbonica, etc.

Se, no caso do GPL embalado (butano e propano), a componente “Retalho” inclui: i) com
respeito a logistica secundaria, os custos de todos os canais de distribuicao e venda ao
publico; ii) os custos associados a logistica terciaria, prépria dos revendedores e pontos
de venda, sendo que os custos no interior do pais s&o distintos de uma grande cidade
uma vez que o numero de quildmetros percorridos por garrafa vendida é bastante
superior, levando a maiores custos na distribuicao. Considera-se também essencial que
esta componente contemple os custos apds o enchimento das garrafas, relacionados,
designadamente, com a manutengéo, seguros obrigatorios, licenciamentos (incluindo os
parques dos revendedores) e frota. E importante reter, a este respeito, que as
componentes do pregco no portal da ENSE nao sio atualizadas com a frequéncia
necessaria (descarga, reserva, armazenamento e enchimento). O conceito de margem
bruta definido pela ENSE ndo tem em conta a evolugdo dos custos logisticos, de
operacao e de estrutura que tém vindo a aumentar e pode distorcer a analise, levando a
crer que existe um aumento de lucro quando na realidade pode ser o contrario, implicando
uma diminuicao do EBIT.

Se na componente “Outros”, e pese embora a referéncia aos fretes, o regulador tem
presente que este custo especifico é representativo de mais de 10% dos custos totais do
produto. A alusdo a “frete” é isolada, sem referéncia a dimensdo do navio. No
regulamento da ENSE referia-se 30Kt, o que nao reflete todo o mercado. A maioria dos
Portos nacionais, para onde sdo importados combustiveis, tém restricdes que nao
permitem a utilizagao de navios de dimensao superior a 20Kt. Navios mais pequenos tém
um frete superior eur/m3 e isso devera ser considerado pelos documentos em consulta.
Por outro lado, ndo basta apenas contabilizar o frete, mas também o custo de seguro de
transporte, as inspegdes e analises a carga e descarga, demoras de navios e taxas de
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porto, tal como referido no capitulo 5.1 “Refinagdo” acima. A férmula devera contemplar
a seguinte aritmética: produto a saida + prémio de produto + frete + seguro de transporte
+ taxa de porto + demoras+ quebras + imobilizado comercial (stock) + inspecdes e
analises ao produto. Neste particular, importa ter-se presente que a taxa de porto ndo
devera calculada com base apenas na taxa do porto de Sines uma vez que esta nao
reflete a taxa de porto nacional, nomeadamente a taxa de porto de Leixdes que tem um
valor superior.

Por outro lado, atenta a elevada heterogeneidade de perfis entre diferentes operadores,
néo nos parece que a média dos custos seja representativa da realidade no seu todo. Em
particular, a que corresponde o PVP médio dos principais operadores e segmentos de
mercado (cf. art. 19° do documento Regulamento de Supervisao do SPN)? Considera-se
apenas por produto? E importante assegurar que estas médias consideram as diferentes
tipologias (€/garrafa vs. €/tonelada).

Por fim, face a todo o exposto, e sem prejuizo de se entender, pelas razdes ja enunciadas,
que as RA devem ser excluidas ao regime proposto, ndo é claro de que forma é que se
acautelara as especificidades das RA. Sem economias de escala, o peso do custo da
logistica no PVP dos combustiveis liquidos nas RA assenta em pressupostos distintos
daqueles a que se refere o documento Metodologia de Supervisdo do SPN, nos seus
quadros 4-1 e 4-2. O mesmo se diga com relagdo ao Butano embalado, cujo peso da
logistica primaria aproxima-se dos valores da armazenagem nas RA, mas n&o inclui,
certamente, os custos de transporte maritimo. Por outro lado, os referenciais do Norte e
Centro Europeu nao deverao servir como referencial para os pregos do aprovisionamento
nas RA.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e Devera definir-se a periodicidade dos estudos.

e O custo da atividade de retalho tera de ter em conta ndo sé a cobertura dos
custos da atividade, mas a remuneragao dos acionistas e recuperagéo dos
investimentos efetuados.

e Devem ser tidos em conta os diferentes segmentos no mercado de retalho
que permitam a analise diferenciada dos custos dos postos em funcao da
sua tipologia, principalmente no que se refere as concessbes das
autoestradas.

¢ O indicador de desvio padrao devera ser calculado com base numa média
movel de 52 semanas.

e Dever-se-a incluir no calculo do parametro de correlagao o sobrecusto dos
biocombustiveis, e ndo apenas as cotag¢des internacionais do gasdleo e da
gasolina.

e Devera ser tomada em conta a evolugdo dos custos de retalho (e.g.
inflagdo).

e Conforme ja referido, tomar como referencial os PVP reportados pela
DGEG. No caso do GPL, por ndo haver descontos reportados a DGEG,
nem esta reportar os PVP ao Eurostat, recomenda-se, como referencial, o
PVP reportado no Balcao Unico.

e No caso do GPL, a correlagéo entre a cotagdo dos produtos e os PVP
reportados pela DGEG deve ter em conta a extensio e capilaridade da
logistica de retalho.

¢ No caso do GPL, devera assegurar-se que as analises séo realizadas por
unidade de peso e ndo por tipologia de garrafa. Devem ainda ser
considerados os custos apds o enchimento das garrafas, (manutengéo,
seguros obrigatorios, licenciamentos e frota)

¢ No caso do GPL, deve esclarecer-se a metodologia para calculo de custos
na logistica secundaria.

6.2 Supervisao do Mercado Retalhista

6.2.1 Geral

Combustiveis liquidos

O mercado de retalho de combustiveis liquidos em Portugal registou uma quebra significativa
nos ultimos 2 anos.

Trata-se de uma atividade com custos de operacao elevados, em particular com um peso
consideravel de custos fixos, que, num contexto de quebra de vendas acentuada, coloca
facilmente a operagéo dos postos de abastecimento com resultados de exploragéo negativos.
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Por conseguinte, € legitimo questionar, perante uma subida generalizada de custos e uma
reducdo de vendas, de que forma o sistema de supervisdo proposto acomodara as subidas de
preco que sdo necessarias ocorrer para manter a rentabilidade minima da atividade, sem que tal
seja considerado, pelo proposto regime, como um mau funcionamento do mercado. Exemplo da
fragilidade do mecanismo proposto € a extraordinaria recente subida do prego das commodities
relacionadas com a energia (combustiveis, eletricidade e gas) que nao ficaria comtemplada no
calculo dos custos de referéncia.

Se tal mecanismo né&o estiver previsto, a principal alternativa para minimizar o impacto nos
resultados € a reducgdo da rubrica de custos mais relevante, nomeadamente os custos de
pessoal, com o respetivo impacto social. As restantes rubricas com peso relevante na conta de
exploragao tém apresentado, historicamente, uma menor variabilidade (transporte, rendas,
eletricidade, agua, etc.), mas o ano de 2021 demonstrou a exposi¢gdo a aumentos significativos
no caso das utilities, pelo que a reducao do seu valor ndo se afigura facil, podendo mesmo tornar-
se impossivel apesar da implementagdo das melhores praticas para controlo/redugéo de custos.

Serve este enquadramento para reiterar, aqui uma vez mais, que a ERSE aborda com frequéncia
a “margem do Retalho” e os “custos do Retalho” como se da mesma realidade se tratasse. A
base para a construgdo da metodologia de supervisao deveria ser precisamente o apuramento
dos custos da atividade do Retalho.

Como ja se referiu, os custos reais da atividade de Retalho sdo uma realidade muito
heterogénea, entre outros aspetos, devido aos custos associados a exploragao de areas de
servico em concessdes de autoestradas e aos custos logisticos. Por outro lado, as empresas
mantém postos de reduzida dimensao em areas de baixa densidade populacional no interior do
Pais, com custos “desproporcionais” face ao volume de vendas. Esta situagao é ainda agravada
nos postos de abastecimento que operam na fronteira com Espanha, como é publicamente
reconhecido.

Por estes motivos, é imprescindivel fazer uma analise rigorosa de custos. A diferente realidade
dos postos de abastecimento em autoestradas justifica, inclusive, uma segmentacgéo, pelo
menos, entre concessodes e fora destas, sob pena de uma eventual regulagéo colocar estes
postos com resultados negativos, ou mesmo em venda com prejuizo, 0 que seria considerado
ilegal.

A este respeito, o documento da metodologia € muito vago, referindo apenas que seréo
efetuadas analises aprofundadas dos custos da atividade do retalho, néo referindo qualquer
prazo, nem a forma como estes custos poderado impactar no calculo da margem do retalho.

A metodologia de afericdo do regular funcionamento do mercado com base nos 4 critérios
propostos pela ERSE, afigura-se, em teoria, correta. Contudo, cada um tem particularidades que
podem originar conclusdes erradas, desalinhadas com os objetivos pretendidos, e que nao
podem, em boa verdade, ser avaliados a priori sem a informagao completa de como tal regime
sera articulado, designadamente quanto a fixagdo dos parametros que, no presente articulado,
sdo apenas remetidos para o definido no artigo 32° do documento Regulamento de Superviséo
do SPN — que nao oferece qualquer tipo de explicagédo, quantificagdo ou metodologia para os
mesmos.
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De facto, quaisquer dos critérios apresentados poderdo ser avaliados como indicadores
adequados ao fim a que se destinam ou totalmente inadequados, dependendo da fixagado dos
parametros, cuja metodologia, no ambito da proposta de articulado, é ainda uma incégnita
devendo ser concretizada na aprovagao do regulamento.

No limite, o mercado pode até ficar sujeito a uma fixagdo de pregcos/margens num contexto de
margens reduzidas: veja-se 0 que aconteceria se existisse uma concentragdo das ofertas
comerciais junto dos limites minimos de margem que venham a ser fixados, que seria sinalizada
como uma ineficiéncia do mercado, mas com claras e objetivas vantagens para o consumidor,
que parece ser o espirito do diploma que espoletou a presente consulta.

A conjugacao destes fatores, aliada a uma definicao clara, ajustada e conhecida a priori dos
parametros a aplicar a cada um, sera o melhor garante de a intervencéo do regulador acontecer
em casos de efetiva ineficiéncia do mercado, e n&o por fatores meramente conjunturais,
volatilidade dos mercados ou simplesmente do legitimo reposicionamento comercial da oferta
dos operadores.

GPL

Qualquer critério ou analise a implementar deve ter em consideracdo dois fatores que
caracterizam o mercado do GPL:

e Os operadores grossistas ndo definem, nem tém qualquer influéncia sobre os Pregos de
Venda ao Publico (a semelhanga do que sucede nos combustiveis liquidos, em que os
operadores so definem o PVP nas redes proprias — COCOs).

e A cadeia de valor é extensa e complexa, sendo possivel observar 4 ou 5 niveis apenas
no dominio da atividade do Retalho.

A definicdo de métricas e parametros de incumprimento devem ser consonantes com as
caracteristicas do mercado. E essencial ter em conta as particularidades de um mercado onde o
nivel de investimento e os custos de operagao e manutengao sao elevados, originando, de forma
natural, um pequeno numero de entidades com capacidade para operar de acordo com os niveis
adequados de rentabilidade, qualidade e seguranga. Praticamente todos os paises da U.E. -
nomeadamente aqueles que tradicionalmente consomem mais GPL per capita, como Espanha,
Irlanda ou Italia - apresentam o mesmo, e por vezes superior, nivel de concentracao que
Portugal.

O volume de vendas de GPL no mercado portugués € de pequena dimensao e tem mostrado
uma tendéncia decrescente ao longo do tempo. Estes dois fatores contribuem para que o peso
dos custos fixos seja tendencialmente elevado quando se compara o racio custos fixos/tonelada.

O mercado portugués € caracterizado por ter um bom nivel de servico no GPL embalado com
cobertura nacional de entrega ao domicilio. Tipicamente um nivel de elevado esta associado a
custos superiores, quando comparado com uma operagao com menor qualidade de servico como
Espanha, onde vigora um regime de pregos regulados nalgumas tipologias de garrafas.
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De destacar que para além da estrutura de custos dos operadores, existe a estrutura de custos
dos revendedores e dos demais pontos de venda que garantem a capilaridade deste produto em
zonas de baixa densidade populacional.

Como aspeto crucial, destacamos a necessidade de entender como serao aferidos os custos da
cadeia de valor em termos de supervisao, tendo em conta a qualidade de servi¢o prestada nos
varios canais de venda.

E necessario que a regulagéo permita acomodar aumentos de PVP que visem remunerar os
crescentes custos fixos de mercado, sem a qual o investimento neste sector ira reduzir ao longo
do tempo, com consequente redugdo do numero de players e qualidade de servigo prestada.

6.2.2 A Metodologia de Supervisao

O gatilho que aciona a intervengao do supervisor no SPN esta intrinsecamente ligado com a area
do Retalho. A intervencéo é espoletada quando se considere que todos os 4 parametros de
analise infra ndo estdo dentro de uma baliza/valor pré-definido:

1. Concentragdao mercado grossista — Combustiveis Liquidos CR4 | GPL embalado
CRS;

2. Concentragao mercado retalhista — Combustiveis Liquidos CR4 | GPL embalado
CRS;

3. Diferenciacao das ofertas comerciais no retalho, com base no desvio padrdo dos
PVP médios diarios ultimos 3 meses;

4. Alinhamento PVP médios nacionais as médias das cotagdoes dos mercados
internacionais.

A supervisdo é implementada, primeiro, nas trés areas que tém custos de referéncia diretos
(Refinagao, Incorporagédo de Biocombustiveis e Logistica Primaria). Se cada uma dessas areas
estiver fora da faixa de valores definida, entdo uma acao individual é aplicada, para a respetiva
area, sem alteragdo ao nivel do Retalho, no PVP (n&o esta definida que atuagdo/agéo é essa).

Se todas as trés areas praticarem margens compreendidas dentro da faixa de valor, face aos

custos de referéncia considerados relevantes, entdo um PVP maximo pode ser proposto para os
produtos que evidenciarem uma distorcdo de mercado.

6.2.2.1 Concentracao do Mercado Grossista

Identificam-se as seguintes questdes prévias:

a) Qual a definigdo de “mercado grossista” para efeito do regime proposto? Assumindo que
as RA ficardo abrangidas pelo regime proposto, de que modo sera considerado o
mercado correspondente a estes territorios?
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b) Nos documentos em consulta este indice é identificado como “CR = indice de Relagéo
de Concentragao”, embora nido se elucide sobre o respetivo método de calculo. Em
particular, o indicador é calculado por referéncia a totalidade dos combustiveis e ao GPL,
ou, por tipo de produto? Com que periodicidade é medido?

c) Em que condigbes € que se considera o indicador como nao cumprido, para efeitos da
aplicagao do regime proposto? Em particular, quais os limites maximos e minimos de
intervalo a considerar?

No setor da energia, a concentragéo do mercado grossista é estruturalmente elevada. E o que
resulta, inclusive, da bibliografia especializada, incluindo da Comissdo Europeia?, que destaca,
também com respeito ao GPL, que o setor € tipicamente o 2° ou 3° na Europa em termos de
concentragao. Todavia, ndo se pode retirar desta circunstancia, em si mesma, que o mercado
nao seja dindamico e concorrencial.

Neste sentido, o proprio relatério da AAC de 2018, relativo ao setor dos combustiveis liquidos
rodoviarios®, embora constando este elevado grau de concentragdo, n&o identifica qualquer
indicio de irregularidade no funcionamento do mercado grossista. Recordamos que, nos anos de
referéncia do estudo da AdC, o CR4 do mercado grossista era superior a 80%.

Alias, o estudo da prépria ERSE, de 2021, apresenta conclusdes semelhantes, reconhecendo
diferentes politicas comerciais dos diferentes tipos de agente. Ao que acresce estar em causa
um mercado sem obstaculos significativos a entrada. No caso do GPL, em particular, a
inexisténcia destas barreiras resulta, entre outros aspetos, da circunstancia de os parques de
enchimento poderem ser (e, na realidade, sdo) partilhados por varios operadores, tendo-se
verificado a entrada recente de novos concorrentes.

Por esta razdo, a avaliagdo deste indicador, que é tendencialmente estatico atentas as
caracteristicas intrinsecas da industria e a inexisténcia de um sistema se supervisdo que
identifique todos os volumes introduzidos a consumo, ndo deve, por si s6, constituir motivo para
uma atuacao sobre os pregos/margens, nos termos propostos pela ERSE.

Com efeito, este critério pode ser influenciado por fatores que em nada se relacionam com a
atuacdo dos operadores que pertencem ao CR4, no caso dos combustiveis liquidos,
nomeadamente pelas importa¢des por carro tanque por parte de operadores terceiros e, como
referido, pela introdug&o a consumo de volumes nao reportados ao Balco Unico. Conforme ja
denunciado publicamente, alguns destes operadores ndo reportam a totalidade destas
importacées a DGEG, podendo contribuir para o aumento/reducdo do CR4 sem qualquer
intervengéo dos 4 principais operadores, sem que isso se traduza num mau funcionamento de
mercado. O mesmo se diga, no caso do GPL, relativamente a circunstancias de mercado que
sao alheias aos operadores que integram o CR3.

2 Cf. European Commission Competition Policy Brief, Issue 2: Industry concentration and competition policy
(15/11/2021), disponivel em https://ec.europa.eu/competition-policy/publications/competition-policy-briefs_en

3 Relatorio disponivel em

https://extranet.concorrencia.pt/PesquisAdC/EPR.aspx?Ref=EPR_2018 29&isEnglish=False&isPrint=True
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Por forma a diluir o impacto desta realidade, propde-se que o apuramento destes indicadores
(CR4, no caso dos combustiveis liquidos, e CR3, no caso do GPL) seja efetuado com base numa
média moével de 12 meses, o que permite isolar efeitos transitérios e correspondentes a
volatilidade natural do mercado, que poderiam, numa analise de séries temporais mais curtas,
levar a conclusdes enviesadas.

6.2.2.2 Concentragao do Mercado Retalhista

Identificam-se as seguintes questdes prévias:

a) Depreende-se que a verificagdo deste parametro sera feita com base no reporte ao
Balcao Unico. E importante assegurar, no caso dos combustiveis liquidos, que os postos
associados a uma marca séo, de facto, os que operam sob essa insignia. No geral,
devera também ser analisada a fiabilidade da informagdo constante do Balcdo Unico,
nomeadamente, as datas da respetiva atualizac¢ao.

b) Com que periodicidade este indice € medido?

No seu relatério de 2018, referente ao setor de combustiveis liquidos, a AdC considera o
mercado retalhista moderadamente concentrado, com um IHH inferior a 2000 (cf. pag.33).

Aqui novamente, e sem que seja identificado qualquer tipo de irregularidade no funcionamento
de mercado ao nivel retalhista, constata-se que as trés maiores operadoras a atuar na venda a
retalho de combustiveis rodoviarios — Galp, Repsol e BP — representaram consistentemente mais
de [60-70%].

Nao obstante, sdo visiveis no mercado praticas de pregos muito diferenciadas, quer entre
operadores quer dentro de cada operador. Também ao nivel das ofertas comerciais ha uma
grande diversidade entre os operadores (remetemos, novamente, para o Estudo da ERSE). Esta
realidade, associada a uma elevada cobertura de mercado nacional no que se refere ao numero
de postos de abastecimento, faz com que os consumidores tenham ao seu dispor diversas
alternativas com propostas de valor diferentes.

A adocgao deste parametro, como gatilho do regime proposto, suscita a preocupagéo de poder
contribuir para limitar o crescimento e expansao dos operadores que integram o CR4, no caso
dos combustiveis liquidos, e o CR3, no caso do GPL. Com efeito, o investimento na
construcao/abandeiramento de novos postos podera ditar o incumprimento deste parametro. Por
esta razdo, consideramos que a verificagdo e validagdo, em concreto, do seu
cumprimento/incumprimento devera ser uma competéncia partilhada com a AdC, e sujeita ao
seu parecer fundamentado.

Sem embargo, consideramos que o apuramento deste parametro devera ser feito recorrendo a
uma média moével de 12 meses. Consideramos também, neste caso, que o seu incumprimento
nao devera constituir, por si s6, motivo para uma atuagéo sobre os pregos/margens do mercado.
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6.2.2.3 Diferenciacao das ofertas comerciais (desvio padrao dos PVP

médios diarios praticados nos ultimos 3 meses)

O documento ndo é claro quanto a metodologia de apuramento e analise deste parametro,
nomeadamente:

a)

Qual o conceito de “oferta comercial’? Nao € claro se o parametro é ponderado por
referéncia ao total de vendas de combustivel liquido e/ou GPL, ou, alternativamente,
considerando o tipo de produto, marca, geografia, e, no caso do GPL, tipologia de garrafa.

E medido o desvio padro diario dos precos e calculada a média dos ultimos 3 meses?
E calculado diretamente o desvio padrdo dos pregos dos Ultimos 3 meses?

Inclui apenas os operadores do CR4, no caso dos combustiveis liquidos, e do CR3, no
caso do GPL, ou todos os operadores do mercado?

O documento Regulamento de Supervisdo do SPN (cf. art. 25° n.° 3) refere que o desvio
padrdo é apurado com base nos pregos antes de impostos, todavia o documento
Metodologia de Supervisdo do SPN refere-se, exclusivamente, a prego, nao
especificando se antes de impostos.

Quais os limites maximos e minimos de intervalo a considerar para efeitos deste
parametro, no caso dos combustiveis liquidos e do GPL?

No caso especifico do GPL, qual o tratamento a oferecer aos pontos de venda
multimarca?

De que forma sera verificada a atualizagdo e exatiddo dos dados do Balcdo Unico, e se
estdo previstas agcdes de monitorizacdo e por quem.

Qual a periodicidade de revisao.

Combustiveis liquidos

A ERSE propbe que, para efeitos da verificacdo, em concreto, deste parametro, se atente
exclusivamente aos PVP de pértico, uma vez que “uma vez que uma desagreqacao por preco
real efetivamente praticado, sensivel as transacbes com cartbes de frota, descontos de

fidelizacdo de clientes, promocées diversas, etc. seria de muito dificil concretizacéao,

particularmente quando se pretende reportes diarios. A diferenga entre preco marcado e prego
real é tanto maior, quanto mais elevado é o preco de pdrtico dos operadores, nos quais a
estratégia comercial assenta no desconto praticado e ndo no prego afixado.” (cf. pag. 58 do
documento Metodologia de Supervisdo do SPN).
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A APETRO discorda desta abordagem. A desconsideracdo, em concreto, das politicas de
marketing e promogao dos operadores, e dos respetivos custos de fidelizagdo (descontos, bénus,
promo-codes, vouchers, cartdes de fidelizagdo e desconto, etc.) que tém direta tradugdo nos
PVP reais praticados, comprometera, necessariamente, a fidedignidade da metodologia
proposta e a correta valoragéo deste parametro. Na verdade, o regime passara a ser espoletado
na base de uma informagao de PVP néao é crivel e que nao traduz a verdadeira dindmica de
concorréncia verificada entre os diferentes operadores. A ponderacéo do preco de portico, que
se sabe nao ter total correspondéncia com o preco real efetivamente liquidado pelo consumidor,
levara, necessariamente, a uma situagdo de “falso-positivo”, legitimando uma intervencgéo
regulatéria em quadros de mercado que séo indcuos e que operam em beneficio do consumidor.

A APETRO sugere, em alternativa, conforme ja referido, que o controlo dos PVP seja efetuado
por referéncia a informagao de prego que os operadores transmitem ja a DGEG e que reflete,
embora apenas em parte, a dindmica promocional, uma vez que tem em consideragao o0s
descontos praticados no ano anterior, razédo pela qual a referéncia de PVP nao devera ser a
reportada no Balcdo Unico. De todo o modo, dever-se-a assegurar que a informagédo DGEG é
atualizada no lapso temporal adequado.

Por outro lado, a APETRO chama atengao para a circunstancia de o desvio-padrao, calculado
com base nos PVP diarios, ser fortemente impactado pela evolugao das cotagdes internacionais,
nao refletindo, por essa razao, a real diferenciagdo das ofertas comerciais.

Do que é possivel observar, a pratica mais corrente é refletir a segunda-feira a evolugédo das
cotacbes da semana anterior. No entanto, verificam-se altera¢des ao longo de toda a semana.
Esta circunstancia contribui para aumentar o desvio padrdo em periodos de alteragbes de
precos, e reduzi-lo em contexto oposto de estabilidade de precos.

Consideramos que este parametro devera ser ponderado com base nos diferenciais de pregos
(reais) face a média do mercado, considerando todos os pregos disponiveis no mercado, da
mesma marca ou de diferentes insignias, numa base média movel de 30 dias (para reduzir a
volatilidade de séries de dados mais curtas e, simultaneamente, n&o introduzir intervalos
temporais que possam originar decisdes tardias, num momento em que ja nio se verifique o
incumprimento do parametro).

Ainda assim, manter-se-a a dificuldade referida anteriormente, caso o desvio padrdo incida
também sobre os postos independente e hipermercados — o que devera ser acautelado na
versao final dos documentos em consulta e aquando da intervencao, em concreto, pela ERSE.

Por fim, num cenario de regulagdo de pregos/margens, nao sera de excluir uma maior colagem
dos principais operadores ao prego maximo definido, originando uma redugéo do desvio padrao.
Assim sendo, a avaliagdo deste critério num contexto de pregos/margens regulados, podera
originar o incumprimento permanente deste critério o qual, segundo o articulado atual, poderia
levar a uma supervisao/regulagao permanente, contrariando o carater temporario e transitério da
regulagéo tal como proposta nos documentos em consulta (e prevista no art. 8° do D.L. n.°
31/2006). Este risco regulatorio cria inseguranga nos investidores e criara barreiras a entrada
neste mercado, devido a falta de previsibilidade dos cash flows que remuneram os investimentos
associados a este negoécio. O proprio mecanismo devera conter instrumentos para a limitagao
temporal da intervencao e retorno ao regime de pleno mercado.
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GPL

No que concerne especificamente ao GPL, e além do referido anteriormente, importa ter presente
que as ofertas comercias, incluindo o PVP, sado definidas pelos revendedores de 12, 22 e 32 linha,
sem qualquer interferéncia por parte de operadores grossistas. Devido a sua capilaridade e
diferentes estruturas de custos os revendedores tém ofertas comerciais muito distintas. A nivel
de custos é muito diferente entregar uma garrafa de gas numa zona com baixa densidade
populacional do que num grande polo urbano. Para além disso, também ha custos de assisténcia
técnica que sao muitas vezes assumidos pelos distribuidores como a substituicdo de tubagens
e redutores com vista a garantir a correta e segura operagao do produto por parte dos Clientes.

No caso do GPL, por ndo haver descontos reportados a DGEG, nem esta reportar os PVP ao
Eurostat, recomenda-se, como referencial, o PVP reportado no Balcdo Unico. Recomenda-se
usar a média diaria dos pregos de todos os pontos de venda que comercializam GPL, de forma
a demonstrar a diferenciagao das ofertas comerciais.

6.2.2.4 Resposta dos PVP médios nacionais ao comportamento das
cotagoes internacionais

Combustiveis liquidos

A correlagéo dos precos com a evolucao das cotagdes internacionais medida numa base anual
€ muito elevada, como alias decorre do Relatério da ERSE ao Mercado de Combustiveis para o
periodo 2018-2020.

N&o obstante, e conforme ja supra constatado, a ERSE avalia este critério com base em cotagbes
Argus, quando as cotagdes de referéncia para o mercado ibérico e internacional sdo as cotagdes
Platts. A prépria AdC reconhece que as cotagdes utilizadas em Portugal sdo da Platts. Tal como
referido, também devera ser tida em conta a taxa de cdmbio Eur/USD.

Por outro lado, a ERSE n&o inclui nesta correlagao o sobrecusto dos biocombustiveis, que tem
vindo a ter um peso crescente ao longo dos anos, e cuja tendéncia é para continuar a aumentar.
A nédo inclusdo desta componente podera originar a redugdo da correlagéo, sem que tal se
traduza numa ineficiéncia de mercado que deva originar uma intervengao.

O documento da metodologia n&o é totalmente claro quanto ao periodo a considerar na avaliagéo
deste critério, designadamente se o periodo de referéncia a utilizar sera o ano civil completo,
conforme analise apresentada no Relatorio da ERSE 2018-2020. Tal iria introduzir um lag
temporal que, em nossa opinido, contraria a necessidade de acompanhamento mais préxima
que é refletida no espirito do documento.

Assim, para o apuramento deste critério, sugere-se a utilizagdo das cotagdes Platts, a inclusdo
do sobrecusto dos biocombustiveis, e um periodo rolante dos ultimos 12 meses.

GPL
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Como ja referido, os operadores de mercado grossista ndo definem PVPs, mas pregos de
revenda aos revendedores, segundo os referenciais de custo de produto baseado no indexante
Platts NWE FOB Seagoing. As alteragdes de prego tém também de acompanhar a evolugao de
outros custos fixos e variaveis, nomeadamente logisticos, impostos e outros que tém vindo a
aumentar nos ultimos anos.

Recomenda-se usar a unidade €/ton para efeitos de analise também ao parametro em questéo.
Vale aqui também o comentario supra sobre a necessidade de ter em conta a taxa de cambio
Eur/USD.

A comparacéao do referencial do custo do produto com o PVP ¢ influenciada pelo facto de a
cadeia de valor ser demasiado extensa e também devido ao efeito stock dos intermediarios,
sendo natural que os efeitos de subida ou descida possam demorar mais de um més a ser
refletidos no mercado. E o que sucede, por exemplo, no caso de um revendedor que compra 1
camido a cada 5 semanas e que pode ter um comportamento distinto da cotagéo internacional
do més anterior, por ter ainda stock em parque. Como tal, a aplicagdo em concreto deste
parametro deve ser devidamente ponderada e clarificada.

Para refletir a realidade da comercializagao do produto, é necessario identificar um método que
permita incorporar as diferengas de custos logisticos de acordo com a demografia, densidade
populacional, geografia, mix de garrafas e canais de venda, de acordo com a zona da operagéo.

Zonas com baixa densidade populacional, geografia com relevos e mix de canais de venda
maioritariamente de domicilio acarretam os custos mais elevados. Sugerimos utilizar, para o
pressuposto de custos logisticos do grossista até ao cliente final, um intervalo de euro por
tonelada associado aos pontos acima identificados, sendo o valor mais elevado usado nos casos
cuja conjugacgéao de fatores € mais prejudicial a eficiéncia da operagéo.

Sugerimos ainda assumir um valor médio dos custos associados ao cumprimento legal
associado a atividade, seguros, inspe¢des, formacdo (ADR) e licengas associadas a
armazenagem e ocupagao de espaco publico.

A regulagao de pregos finais, seja por definicdo de margem ou fixagdo de pregos, tem uma forte
capacidade de provocar um nivel de concentragédo de operadores e pregos superior ao registado
atualmente.

O facto de o mercado estar em queda cerca de 5%/ano, faz com que o peso unitario dos custos
fixos aumente ao longo dos anos.
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RECOMENDAGOES APETRO:

e E necessario reconhecer as diferentes realidades dos postos de
abastecimento, face a sua localizagdo, regimes de concess&o, zonas
afetadas pela concorréncia direta de Espanha, etc., quando do apuramento
dos custos da atividade. Esta questdo é também aplicavel ao GPL em
garrafas. O documento em consulta é vago relativamente a esta matéria e
deve, por isso, ser mais explicito.

¢ O aumento dos custos fixos unitarios, resultante da tendéncia de redugao
nos consumos, que se vem sentindo de ha varios anos, devera ser tido em
conta no apuramento dos custos da atividade.

o Devera ser tido em conta todos os custos ao longo da logistica secundaria
no GPL em garrafas.

¢ A metodologia de medicao da diferenciagdo de ofertas comerciais carece
de melhor explicagdo. Avaliar o desvio padrdo como parametro de
monitorizagao do mercado que distinga a disperséo das ofertas comerciais
naturais do objeto do modelo de supervisao.

o Deve ser tida em conta a pratica dos operadores relativamente as datas de
atualizacdo dos precos, de modo a evitar aparentes situacdes de desvio
face aos parametros em analise.

e O prazo de implementagcao dos documentos em Consulta Publica devera
ter um periodo de adaptagao de forma a ndo ocorrer no dia seguinte a sua
adogao. Recomenda-se um periodo de transi¢do, no minimo, de 3 meses.

7.Definicao de Parametros

A presente seccgao oferece comentario ao capitulo V do documento Metodologia de Superviséo
do SPN e capitulo VI do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.

Consideramos importante que fique definido, de forma clara e objetiva, o critério adotado para o
calculo dos limites maximo e minimo, dentro dos quais pode variar a margem comercial com
relagdo ao custo de referéncia de cada uma das atividades da cadeia de valor.

Nao se compreende, como € que a margem de comercializagdo podera estar indexada a um
intervalo de custos de referéncia. Em todos os casos previstos, de supervisdo da cadeia de valor,
a ERSE remete para a definicdo de um intervalo de valores que, na nossa perspetiva, encontra-
se totalmente omisso.

Em particular, o que significa esse intervalo de valores em termos de desvio face ao pardmetro
que se esta a analisar? Qual vai ser o mecanismo de “sense check”, se algum, para esta analise?
Evolucdo do PVP antes de impostos dos restantes paises com que normalmente nos
comparamos?
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A revisdo peridédica dos parémetros, tendo em conta a instabilidade atual dos mercados
internacionais, ndo podera ser feita a cada 3 anos. Veja-se, a titulo de exemplo, o que sucedeu
nos ultimos 2 anos, e agora com a situagédo do conflito armado na Ucrania.

A propria transicdo energética tera um impacto consideravel no SPN, o que obriga a que estas
atualizagdes sejam feitas numa base anual. O estudo das tendéncias futuras e do mix de
produtos a comercializar deveria estar previsto nos documentos. Existirdo oscilagbes de
consumo a par de uma maior pegada das energias renovaveis, 0 que obrigada a alterar o mix do
mercado.

Por outro lado, importa clarificar o conceito subjacente a possibilidade de revisdes extraordinarias
dos parametros da metodologia, ndo sendo adequado fazer depender a possibilidade de
alteracao da nocgéao indeterminada, a que os documentos sob consulta se referem, de “quando
tal se revele pertinente”.

RECOMENDAGOES APETRO:

o E importante que fique definido, de forma clara e objetiva, o critério adotado
para o calculo dos limites maximo e minimo, dentro dos quais pode variar
a margem comercial com relagédo ao custo de referéncia de cada uma das
atividades da cadeia de valor. E importante considerar um periodo de
transicdo que permita aferir a adequabilidade dos parametros e margens
de flutuagado, de modo a proceder a revisées extraordinarias, pelo menos
até o sistema estar devidamente testado e estabilizado.

e Devera ser esclarecido o prazo de atualizagcdo. Nao devera ser tao
alargado como o sugerido de 3 anos

e Com relagdo ao GPL, dever-se-a assegurar a definicdo de parametros de
incumprimento consonantes com as caracteristicas do mercado. E
essencial ter em conta as particularidades de um mercado onde o nivel de
investimento e os custos de manutengdo sao elevados, originando, de
forma natural, um pequeno numero de entidades com capacidade para
operar de acordo com os niveis adequados de rentabilidade, qualidade e
seguranca.

8.Prestacao de Informacao

A presente secgdo oferece comentario ao capitulo VI do documento Metodologia de Supervisédo
do SPN e capitulo VII do documento e Regulamento de Supervisdo do SPN.

Os documentos sob consulta preveem a sujeicdo dos operadores do SPN a obrigagbes
significativas de reporte de informacéo.
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Impbe-se recordar que a vasta maioria destes dados sao ja fornecidos, por forca da lei e
regulamentos aplicaveis, a outras entidades publica relevantes como, por exemplo, a ENSE, o
LNEG, a DGEG, a AT e os organismos competentes das Regides Autbnomas. Por conseguinte,
ndo fara sentido que a malha normativa crie e fomente reportes adicionais, muitas vezes
redundantes e desnecessarios, que muito oneram os operadores do setor, traduzindo custos
relevantes.

Neste sentido, sugere-se que a ERSE, juntamente com as restantes entidades oficiais credoras
de informagao de mercado, proceda ao mapeamento das obrigagbes de reporte que ja existem
e equacione a adogdo de um procedimento centralizado, numa légica “one-stop shop”, para
assegurar o seu cumprimento desses reportes. Sugere-se, para este efeito, a criagdo de uma
plataforma informatica on-line, comum a todas entidades a quem a informacédo do setor é
reportada, para onde os operadores, vinculados por tais obrigacbes, possam verter toda a
informacéo relevante devida.

Com respeito as obrigagdes de reporte, especificamente previstas nos documentos em consulta,
suscitam-se as seguintes duvidas:

a) No que respeita a Refinagédo, se o prego médio reportado nao devera ser semanal, de
acordo com o funcionamento de precos do SPN.

b) Relativamente aos Biocombustiveis, a ENSE ja recebe toda a informacéo relevante a que
os documentos sob consulta se referem. Uma nova obrigagdo de reporte seria
redundante. O mesmo se diga com respeito a toda a informagéao ja reportada a DGEG e
ENSE.

c) Quanto a Logistica Primaria, ndo € claro se o reporte mensal das quantidades por produto
se refere aos volumes que saem do terminal para o operador do SPN. Também nao é
claro o que se devera entender por “cliente”?

d) Ainda com respeito a Logistica Primaria, n&o € claro se a informagéo relativa aos precos
médios mensais praticados por operadores de logistica primaria se refere aos pregos do
produto a saida do terminal.

e) Qual a definigdo de grossista para efeito das obrigagdes de reporte previstas? Nao é claro
se estes operadores serdo obrigados a discriminar vendas e pregos por cliente
(informacgao sensivel cuja partilha, sem especiais cautelas, podera suscitar objegdes pela
AdC).

f) Por fim, os pregos no mercado portugués reportam a cotagdes Platt's semanais, pelo que
o reporte mensal podera nao fazer sentido. No caso do GPL é mensal.

Relativamente a divulgagéo da informagao, torna-se necessario garantir que nao existem dados
divulgados em duplicado e com diferentes bases de calculo. No que diz respeito, em especifico
ao Retalho, ndo parece fazer sentido que a divulgagdo do PVP médio seja feita com base em
semanas completas, dado que, em Portugal, o prego é atualizado semanalmente (no caso dos
combustiveis liquidos). A optar-se por publicar informagdo mensalmente, dever-se-a adotar um
principio de semanas completas. Questiona-se sobre o significado desta informagdo quando
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divulgada mensalmente. Esta questdo coloca-se também no que respeita as variabilidades e
desvios-padrao, conforme ja comentado supra.

RECOMENDAGOES APETRO:

e Sugere-se que a ERSE, juntamente com as restantes entidades oficiais
credoras de informagao de mercado, proceda ao mapeamento das
obrigagdes de reporte que ja existem e equacione a adogdo de um
procedimento centralizado, numa ldgica “one-stop shop”. Importante
mapear necessidade de fornecimento de nova informagao de forma a evitar
duplicagdes relativamente a informagéo ja enviada a varias entidades.

e Sugere-se, para este efeito, a criagdo de uma plataforma informatica on-
line, comum a todas entidades a quem a informacgéao do setor é reportada,
para onde os operadores, vinculados por tais obrigacdes, possam verter
toda a informag&o relevante devida. E necessario clarificar algumas das
obrigagdes de reporte em termos de conteudo e periodicidade.

9.Tabela de Anexos

Anexo n.° Descrigao Natureza

Sumario Executivo de Parecer Juridico divulgado _ ] )
1 pela Apetro no &mbito da consulta parlamentar Nao-confidencial
relativa a Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2

2 Parecer Juridico relativo a questdes prévias N3zo-confidencial
identificadas nos documentos em Consulta Publica.

3 Formula proposta pela Apetro relativa ao calculo do N3o-confidencial
sobrecusto de incorporacao de biocombustiveis.

k%%
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Sumario Executivo

Parecer sobre a Proposta de Lei n.° 109/XI1V/2

que prevé afixacdo de margens de produtos petroliferos

l. Enquadramento

1. A ASSOCIACAO PORTUGUESA DE EMPRESAS PETROLIFERAS (“APETRQ”) solicitou a
SRS Advogados (“SRS”) a elaboracdo de um parecer juridico sobre as implicacdes, face ao
Direito Constitucional e ao Direito da Unido Europeia, decorrentes de uma aprovacéo da
Proposta de Lei n.° 109/XIV/2.2, de 22 de julho de 2021 (“Proposta de Lei”), nos termos da
qual se propde alterar o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, que estabelece os
principios gerais relativos a organizacéo e funcionamento do Sistema Petrolifero Nacional
(“SPN”), daqui em diante “DL 31/2006".

2. O presente documento corresponde a um sumario executivo do referido parecer, que se
encontra em fase de ultimacéo, preparado no quadro da rececédo pela APETRO, no dia 29 de
setembro de 2021, de convite para se pronunciar perante a Comissao de Ambiente, Energia
e Ordenamento do Territério (112 Comissao) da Assembleia da Republica, a qual, de acordo
com as noticias vindas a publico, tem calendarizada votagéo final da Proposta de Lei para o
dia 7 de outubro de 2021.

3. Na origem desta iniciativa legislativa estara, inter alia, um estudo realizado pela ENSE -
Entidade Nacional para o Setor Energético, E.P.E. (“ENSE”), publicado no dia 14 de julho,
segundo o qual ter-se-4 verificado um aumento no diferencial entre os valores de referéncia

calculados por esta entidade e o preco de venda ao publico.

4. Contudo, é imperativo referir que o DL 31/2006 é omisso no que concerne a andlise e/ou
calculo de margens brutas, i.e. inexiste qualquer base legal habilitante. Ademais, a
metodologia utilizada pela ENSE para calculo das margens brutas apresenta insuficiéncias,

conforme, entretanto, evidenciado pela APETRO, nao tendo sido alvo de qualquer escrutinio,
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ao contrario do que sucedeu relativamente ao calculo dos precos de referéncia, que foram

alvo de parecer do Conselho Nacional para os Combustiveis.

Sem prejuizo, constata-se que a Proposta de Lei tem como objetivo “habilitar o Governo a
intervir com a fixacdo de margens maximas em todas as componentes das cadeias de valor
de gasolina e gasdleo simples e de GPL engarrafado, assegurando a disponibilidade de uma
ferramenta para dar resposta adequada e proporcional a eventos de distor¢cdo no mercado
nos combustiveis essenciais a vida dos consumidores e das empresas” (cfr. exposi¢do de

motivos da Proposta de Lei).

A eventual intervencdo do Governo consistira na fixagdo, num setor ha muito liberalizado, de
margens maximas (i) “em qualquer uma das componentes comerciais que formam o preco de
venda ao publico dos combustiveis simples e/ou do GPL engarrafado”, “por portaria dos
membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob proposta da
ERSE e ouvida a Autoridade da Concorréncia”, (ii) durante um periodo limitado no tempo (cfr.
n.°s 3, 4 e 5 que a Proposta de Lei adita ao artigo 8.° do DL 31/2006, sob a epigrafe “medidas
de salvaguarda”).

. Da inconstitucionalidade

Em primeiro plano, a Proposta de Lei colide notoriamente com o principio vertido no artigo 10.°

do referido DL 31/2006, designadamente de liberdade de fixacdo de precos por parte dos

operadores. De facto, na sua redacdo atual, as bases do SPN apenas preveem eventuais
contracdes ao regime de precos livres em situagdes relativas a “obrigacdes de servi¢o publico”
legalmente estatuidas ou em situagdes excecionais, classificadas como “medidas de
salvaguarda” (cfr. artigo 8.° do DL 31/2006).

Mas, e com maior relevo normativo, a Proposta de Lei viola a exigéncia da protecdo da
confianca, decorrente do principio da seguranca juridica, imanente ao principio do Estado de
Direito Democratico, com tutela constitucional no artigo 2.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (“CRP”).

Tal principio surge aqui violado em duas frentes, pois, por um lado, a Proposta de Lei — ao
prever a fixacdo de margens independentemente das situacbes de crise energética
taxativamente previstas (e de comunicacao a Comissdo Europeia) — apresenta-se em frontal
contradicdo com as circunstancias de um mercado concorrencial que determinaram e
determinam os investimentos privados (ndo s6 dos operadores existentes, como de entrantes
recentes e futuros no mercado), sendo que a previsibilidade de qualquer sistema de regulacéo
economica é sempre uma premissa fundamental que se encontra totalmente ausente num
sistema tdo aleatério como o da Proposta de Lei; e, por outro lado, o préprio regime previsto
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na Proposta de Lei apresenta-se violador do principio da confianca, atendendo ao seu carater,
vago, genérico e incerto, que, nomeadamente, impede qualquer planeamento financeiro e de

gestdo da atividade dos operadores econémicos.

Por outro lado, a Proposta de Lei — na medida em que pretende introduzir uma possibilidade

de intervencdo nas margens praticadas pelos operadores — configura uma manifesta restricdo

ao_direito_de iniciativa_privada, previsto no artigo 61.°/1 da CRP — porquanto interfere na

liberdade de organizacdo, gestao e atividade da empresa, dimenséo essencial do direito de
iniciativa econdmica privada — o qual € um direito fundamental de natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias e, por essa razédo, beneficia de um regime estrito em matéria
de restricbes, conforme previsto no artigo 18.° da CRP.

No que concerne a adequacao constitucional da Proposta de Lei, imp&e-se real¢ar que a CRP
define os limites a intervencédo do Estado na economia, designadamente quando estejam em
causa direitos fundamentais, mormente os direitos, liberdades e garantias. Assim, a
conformidade da Proposta de Lei esta constitucionalmente dependente de passar no crivo do
artigo 18.°/2 e 3, i.e. os critérios constitucionais que permitem validar uma restricao de um

direito, liberdade e garantia.

A esse respeito, independentemente do crivo da adequagédo, é forcoso que se diga que a
medida seguramente ndo passara o crivo da proporcionalidade. De facto, o impacto possivel
da medida no preco final é diminuto, raz&o pela qual se pode dizer que o legislador escolheu
uma medida eventualmente eficaz, mas irremediavelmente ineficiente. Além disso, e ainda
que tal ndo acarrete per se a inconstitucionalidade da medida em causa, o impacto que esta
podera ter nas empresas do setor serd o de desincentivar a eficiéncia das mesmas, o que nao
é constitucionalmente irrelevante e tendera, com o tempo, a eliminar a prépria adequagéo que

constitui a partida o objetivo da Proposta de Lei.

Neste sentido, se o legislador escolheu uma medida pouco eficiente, tal releva particularmente
no dominio da analise da necessidade da medida, designadamente da ponderacao de
medidas alternativas que cumpram o mesmo objetivo, mas que sejam menos (ou nada)

restritivas dos direitos, liberdades e garantias em causa.

Nesta sede, importa notar que se, por um lado, o peso de venda ao publico € composto em
cerca de 10% pelas margens sobre a quais se pretende intervir — assim restringindo a
liberdade de gestdo de empresa, componente da iniciativa econémica privada — por outro,
esse mesmo preco final € composto em mais de 50% por impostos (designadamente o

Imposto sobre o Valor Acrescentado e o Imposto Sobre Produtos Petroliferos).



15. Tal significa que, estando o Governo preocupado com o preco de venda ao publico dos

combustiveis, tem ao seu alcance uma medida — a descida de impostos, homeadamente do
ISP — que, sendo adequada a producao do efeito de descida do preco final dos combustiveis,

assegura esse mesmo efeito sem restringir qualquer direito, liberdade e garantia.

16. Tanto mais que, conforme é publico, o nivel de impostos sobre 0s combustiveis é

particularmente elevado em Portugal em compara¢do com o resto do mundo e com 0s seus
parceiros da Unido Europeia, neste caso, em manifesto contraste com o poder de compra

médio dos respetivos cidadaos.

17. Em acréscimo, uma descida da tributac@o destes produtos cumpriria o principio constitucional

da concorréncia (cfr. artigo 81/f) da CRP), ao suavizar a enorme assimetria fiscal com o Reino
de Espanha, Unico Estado com quem os operadores retalhistas estabelecidos em Portugal

entram em concorréncia direta.

18. De facto, deve notar-se que a evolucao dos precos médios antes de impostos em Portugal

compara favoravelmente com a situacao verificada no Reino de Espanha, i.e. ndo s6 néo se
verifica qualquer discrepancia relevante, como esse preco — relativamente a gasolina 95 —
chega a ser inferior em Portugal, conforme resulta da figura infra, extraida dos “Comentéarios
da AdC a Proposta de Lei n.° 109/XIV/22 sobre a criacdo da possibilidade de fixagdo de

margens maximas de comercializa¢do para os combustiveis simples e GPL em garrafa”.

Figura 8: Evolugdo do PMAI (€/litro) da gasolina 95 em Portugal, Espanha e EU = jan 2019 a 2 ago
2021
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Fonte: Dados DG Energy — Tratamento AdC.

19. Por outro lado, cumpre ainda referir as “medidas alternativas de promocé&o de concorréncia e

de mitigacdo de captacdo de margem”, identificadas pela Autoridade da Concorréncia (“AdC”)
nos “Comentéarios da AdC a Proposta de Lei n.° 109/XIV/22 sobre a criacdo da possibilidade
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de fixacdo de margens maximas de comercializacdo para os combustiveis simples e GPL em
garrafa”, que correspondem as diversas recomendacdes publicamente apresentadas ao longo
do tempo por aquela Autoridade e que ndo foram implementadas em Portugal. Nao obstante
as duvidas que possam suscitar algumas de tais recomendacbes, em nenhum caso sdo
propostas solucbes de intervencdo publica que se sobreponham aos principios da livre

economia de mercado.

Deste modo, conclui-se que o legislador tem ao seu alcance medidas que asseguram o efeito
pretendido (ou maior) sem qualquer impacto sobre direitos, liberdades e garantias, havendo
por isso fundadas razfes para a inconstitucionalidade da medida proposta por inobservancia

do principio da proporcionalidade na sua vertente de necessidade.

Por fim, importa dizer que as formulacdes nos termos das quais a proposta confere
amplissimos poderes discricionarios ao legislador quanto a determinacdo do "se" da
intervencéo é também suscetivel de acarretar a inconstitucionalidade da medida proposta. E
que, nos termos do artigo 18.°/2, conjugado com o artigo 165.91 alinea b) da CRP, uma
restricdo de um direito, liberdade e garantia apenas pode ser operada por Lei ou por Decreto-
Lei autorizado. Tal requisito ndo se considera cumprido apenas pela vertente formal. Nao sera,
por exemplo, conforme a Constituicdo uma Lei que se limite a conferir a administracao publica
poderes para intervir sobre os direitos, liberdades e garantias que entender, como entender e

quando entender.

Realce-se que ainiciativa legislativa sub judice adita trés nimeros ao artigo 8.° do DL 31/2006,
o qual, na sua redacao atual, estabelece as medidas excecionais de salvaguarda que podem
ser adotadas pelo Governo em caso de crise energética durante um periodo limitado no tempo,
sob condig&o de comunicagéo prévia a Comissdo Europeia sempre que essas medidas sejam

suscetiveis de provocar distor¢des de concorréncia.

A redacédo agora proposta, no entanto, visa conferir uma muito maior latitude de intervencéo
ao Governo, a qual deixaria de estar restringida a situacdes de crise energética (as quais se
encontram definidas no Decreto-Lei n.° 114/2001, 7 de abril) e de requerer qualquer tipo de

comunicag¢do a Comissédo Europeia.

Nessa medida, a Proposta de Lei podera ser inclusivamente apta a retirar qualquer utilidade

normativa ao atual artigo 8.° do DL 31/2006, na medida em que 0s nimeros que se pretende

aditar estendem a possibilidade de intervencdo do Governo ndo s6 aos casos de crise

energética, mas também a casos excecionais “por razdes de interesse publico”.

Ou seja, trata-se de uma espécie de “carta-branca” conferida ao Governo que lhe permite
atuar sobre os precos da gasolina e gasoleo simples e de GPL engarrafado, numa verdadeira
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excecdo de ambito mais alargado do que aquela ja cristalizada na lei, reservada apenas para
situacBes de crise energética (devidamente tipificadas na Lei) e que requer comunicacao

prévia a Comissao Europeia.

A este respeito, cumpre ainda notar que a exce¢do que ora se pretende introduzir com a
Proposta de Lei ndo é sequer fundamentada hum estado de necessidade administrativa, mas

antes no conceito indeterminado de “razdes de interesse publico”.

Ademais, ao relegar para Portaria a definicdo das margens maximas do pre¢o de venda dos
combustiveis ou do GPL engarrafado, a Proposta de Lei confere ao Governo uma competéncia
conformadora da normatividade disciplinadora da sua propria atuagdo, uma vez que € este a
guem incumbe a prerrogativa de definir conceitos como “eventos de distor¢do no mercado dos
combustiveis”, “raz6es de interesse publico”, “assegurar o regular funcionamento do mercado
e a protecdo dos consumidores”. E, por fim, sera ainda o Governo que fixa as margens

maximas.

Por conseguinte, a Proposta de Lei corresponde a um conjunto de normas em branco,

alicercadas _em __conceitos _indeterminados que necessariamente redundam numa

deslegalizacao (com a remissao para mera Portaria), quando o que esta verdadeiramente em
causa é o direito a livre iniciativa econdmica privada e o direito de propriedade, bem como as

liberdades econ6micas fundamentais do Direito da Unido Europeia.
Il. Da desconformidade com o Direito da Unido Europeia

Doutro passo, a Proposta de Lei consubstancia, igualmente, uma limitacdo as liberdades
econdémicas fundamentais, consagradas pelo Tratado sobre o Funcionamento da Unido

Europeia (“TFUE”) e na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unidao Europeia (“TJUE”).

Na Unido Europeia, a regra geral é a de que os operadores econémicos gozam de uma
liberdade econdmica plena, livre de quaisquer entraves, para além das exce¢des muito

limitadas previstas no Tratado.

Sao garantidas aos operadores econémicos, ao abrigo do Direito Constitucional (artigo 8.°/4
da CRP) e do Direito da Unido Europeia, as seguintes liberdades econdémicas fundamentais,

com pertinéncia para o caso:

a. Liberdade de circulacdo de mercadorias, dependendo das opc¢des da portaria (cfr. artigos
26.° e 28.° ss. do TFUE);

b. Direito de estabelecimento (cfr. artigos 49.° ss. do TFUE); e

c. Liberdade de circulacdo de capitais (cfr. artigos 63.° ss. do TFUE).
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Qualquer restricdo a uma das referidas liberdades econdmicas fundamentais previstas e
protegidas, quer pelo Direito Constitucional, quer pelo Direito da Unido Europeia, carece — nos

termos da lei e da jurisprudéncia — de uma exigente justificacao.

Quando os Estados invocam justificacbes para as restricdes das liberdades econdémicas
fundamentais, impera, por parte do TJUE, uma andlise exigente das medidas restritivas,
assente em quatro elementos essenciais: (i) adequacdao; (ii) necessidade, ou da “alternativa
menos restritiva”; (iii) proporcionalidade stricto sensu; e (iv) coeréncia da medida e caracter

sistemético da prossecucao do objetivo.

Na Proposta de Lei, a justificacdo alegada € o regular funcionamento do mercado e a da
protecdo dos consumidores (designando-a de interesse publico), o que, em abstrato, seria
enquadravel pela jurisprudéncia dos Tribunais da Unido Europeia como exigéncia imperativa

de interesse geral.

Porém, relativamente a medida concretamente proposta (habilitar o Governo a intervir com a
fixacdo de margens maximas em todas as componentes das cadeias de valor de gasolina e
gasoleo simples e de GPL engarrafado, assegurando a disponibilidade de uma ferramenta
para dar resposta adequada e proporcional a eventos de distorcdo no mercado dos
combustiveis essenciais a vida dos consumidores e das empresas), afigura-se a mesma

juridicamente inviavel, pela seguinte ordem de razées:

() Adegquacdo da medida: ndo entendemos que se possa defender a existéncia de um nexo

causal entre os fins visados (regular funcionamento do mercado e protecdo dos
consumidores) e os meios utilizados (possibilidade de se fixarem margens), desde logo
porque nao se conduziram consultas aos reguladores prévias a iniciativa legislativa e
porque a aplicabilidade da medida esta prevista de forma arbitraria. Embora se refira
gue a medida serd excecional e temporaria, ndo se indica em gque circunstancias se

podera vir a aplicar ou por quanto tempo durara a referida aplicagéo;

(i) Necessidade: ndo tendo adotado outras medidas recomendadas e propostas ha muito
pelos proprios reguladores do Estado que observam e conhecem os mercados em
causa, parece impossivel sustentar que esta medida é necessaria e, menos verosimil

sera, demonstrar que era a menos restritiva das hipéteses disponiveis;

(i) Proporcionalidade stricto sensu: o impacto que uma medida destas tem no mercado é

sempre dificil de antecipar, e mais ainda perante uma redacao tao vaga, mas dado tratar-
se de um mercado ja com algumas barreiras a entrada, entdo a proporcionalidade

podera ser muito dificil de defender;
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(iv) Coeréncia da medida e caracter sistematico da prossecucdo do objetivo: a medida ndo

s6 ndo foi apresentada no ambito de um plano coerente com vista a atingir um objetivo,
como nem sequer se poderd afirmar que existe um objetivo claro e bem definido a
apresentar. A grande amplitude e potencial de discricionariedade na sua aplicacédo
coloca entraves a concorréncia nestes mercados e pode ainda contrariar objetivos de

indole ambiental.

A prejudicar a passagem pelo crivo de todos os patamares de analise acima indicados,

encontra-se o facto de ndo se apresentarem estudos capazes de demonstrar a verificacdo dos

requisitos de uma restricdo as liberdades econémicas fundamentais consagradas no direito

da UE, bem como a ndo audi¢cdo prévia, em condi¢cdes e calendarizacdo razoavelmente

adequada, das autoridades reguladoras independentes relevantes ao tema.

A andlise de todos os elementos acima indicados terd necessariamente em linha de
consideracdo o préprio nivel de protecdo associado a justificacdo apresentada e as
especificidades do Estado Membro em causa nessa matéria. Tratando-se de uma justificacéo
menor (quando comparada com as habitualmente utilizadas para este tipo de medidas
restritivas pois nao estdo aqui em causa, por exemplo, razdes de saude publica ou relativas a
seguranga) e ndo passando pelo crivo da analise referenciada, sera, no nosso entender,

contraria ao Direito da Unido Europeia.

Deste modo, considera-se a justificagcdo em causa violadora do TFUE por contraria as

liberdades econdmicas fundamentais do mercado Unico, vigentes e diretamente aplicaveis no

ordenamento juridico interno por forca do primado do Direito da Unido Europeia.

V. Do caracter anticoncorrencial da medida

Acresce gue a iniciativa legislativa em questdo € antinémica ao principio constitucional da

Y

concorréncia, consagrado no artigo 81.°f) da CRP, bem como_a politica_econémica de

mercado aberto de livre concorréncia da Unido Europeia, prevista nos artigos 3.° do TUE,

120.° do TFUE e pelo Protocolo n.° 27 anexo a este ultimo tratado, preceitos que sairiam

inaceitavelmente comprometidos com uma medida desta natureza.

Neste ambito, e como sempre seria de esperar de qualquer autoridade de concorréncia de um
pais da OCDE, a AdC alertou de imediato, em posicionamento técnico categérico, para 0s
inconvenientes e riscos de uma regulacao de margens, designadamente no parecer que emitiu
a respeito da Proposta de Lei — Comentarios da AdC a Proposta de Lei n.° 109/X1V/22 sobre
a criacdo da possibilidade de fixacdo de margens maximas de comercializacdo para os
combustiveis simples e GPL em garrafa — e no qual é clara e eloquente quanto a

desadequacao e inconveniéncia da iniciativa em causa.
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Veja-se gque, se noutros mercados sujeitos a regulacao setorial (nomeadamente por razdes
de monopdlio natural e necessidades de unbundling) as decisdes em causa sdo tomadas por
reguladores independentes e com base em analises e critérios técnicos, conforme os ditames
das diretivas europeias de liberalizacao, por maioria de razao, hum setor ha muito liberalizado
e que tem sido objeto de um escrutinio singular por parte de uma entidade independente
respeitada internacionalmente como particularmente equipada do ponto de vista dos poderes
de acao, preparada tecnicamente e agressiva no enforcement, ndo pode ser aceitavel que a

decisao discricionaria em causa possa ser tomada pelo Governo.

Para além de que nesses setores onde ainda subsiste regulacdo econdmica setorial séo
regulados precos e ndo margens, tratando-se esta Ultima de uma solug¢éo ainda mais insolita

e contraria a concorréncia pelos riscos que implica de promocéo de ineficiéncias.
V. Concluséao

Finalmente, sera forgcoso concluir que ndo ha estado de necessidade ou emergéncia

administrativa que justifique a norma em branco que a Proposta de Lei confere ao Governo.

De facto, a proposta de lei ndo fundamenta a intervencao regulatéria do Governo, como vimos,
nem em qualquer crise energética, nem qualquer estado de necessidade ou administrativa: o
Governo poderia intervir em qualquer circunstancia que entendesse qualificar como “evento
de distorcdo do mercado” — 0 que chega a ser uma norma administrativa totalmente vazia de

conteldo.

Por todo o exposto, conclui-se pela desconformidade da Proposta de Lei face & Constituicéo

da Republica Portuguesa e ao Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

Lisboa, 4 de outubro de 2021
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1. Introdugao

A ASSOCIAGCAO PORTUGUESA DE EMPRESAS PETROLIFERAS (“APETROQ”) solicitou & SRS
Advogados (“SRS”) parecer juridico sobre as algumas implicagdes de Direto Constitucional e de
Direito Administrativo, incluindo numa perspetiva de regulacéo, decorrentes da eventual adogéo
dos documentos “Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional” e “Regulamento
de Superviséo do Sistema Petrolifero Nacional” (em conjunto, “documentos em Consulta Publica”),
submetidos, pela Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos (“ERSE”), ao procedimento de
Consulta Publica n.° 106, de 23 de fevereiro de 2022".

Os documentos em Consulta Publica estabelecem a metodologia de supervisdo e o ambito de
atuacgao da ERSE face as competéncias que Ihe sdo cometidas por forga da Lei n.° 69-A/2021, de
21 de outubro (Lei n.° 69-A/2021), que veio criar a possibilidade de fixagdo de margens de
comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o GPL engarrafado e que altera o
Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro (alterado pelos Decretos-Leis n.® 244/2015, 19 de
outubro, 5/2018, de 2 de fevereiro, e 69/2018, de 27 de agosto), que estabelece os principios
gerais relativos a organizagao e funcionamento do Sistema Petrolifero Nacional (“Decreto-Lei n.°
31/2006").

Em concreto, conforme enunciado pela ERSE no seu portal eletrénico, os documentos em
Consulta Publica tém o seguinte o seguinte objeto: i) estabelecer uma Metodologia para a definigdo
de Custos de Referéncia para o Sistema Petrolifero Nacional (“SPN”); ii) operacionalizar as
competéncias da ERSE nos termos da Lei n.° 69-A/2021, monitorizando o SPN com base nos
referidos custos de referéncia; iii) requlamentar os deveres de prestagao de informagéo por parte
dos intervenientes do SPN, bem como os deveres de publicacdo de informacao relevante sobre o

setor por parte da ERSE, nos termos do Decreto-Lei n.° 31/20062.
Sao as seguintes, as questdes a respeito das quais foi solicitado parecer:

I. Se a Lei n.° 69-A/2021, que prevé a possibilidade de fixagdo de margens maximas nas
diferentes componentes da cadeia valor dos combustiveis liquidos e GPL, constitui base
legal habilitante para a adogdo de uma Metodologia e de um Regulamento de Supervisédo
que estabelecem e operacionalizam, ao nivel do retalho, um regime de fixagdo de pregos
maximos. Na verdade, e embora os documentos em consulta da ERSE confundam entre

os dois conceitos, aludindo indistintamente a “margens e pregos maximos”, “margem

maxima” e “preco maximo” correspondem a duas nocodes e realidades distintas, sendo

' Este Parecer destina-se exclusivamente a APETRO, tendo sido preparado no contexto acima descrito,
para efeitos de apoiar a pronuncia desta Associagdo no ambito do processo de Consulta Publica da ERSE
registado com o n.°106.

2 Disponivel em https://www.erse.pt/atividade/consultas-publicas/consulta-p%C3%BAblica-n-%C2%BA-106/
3
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também distintas as consequéncias econémicas e financeiras que, num ou noutro caso,

promanam de uma intervengéo regulatoria.

De que forma é que a Lei 60-A/2021; as atribui¢cdes organicas da ERSE e os documentos
em Consulta Publica, e respetivo ambito, se articulam e compatibilizam com a) as
atribuicoes organicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E. (“ENSE”), ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do Mecanismos de
Calculo e Publicagdo de Precos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril de 2017, que
dispbe sobre a metodologia de calculo dos pregos de referéncia dos combustiveis
(havendo, por conseguinte, sobreposi¢ao parcial de objeto entre os documentos da ERSE
e o da ENSE)? Em particular, qual o alcance e efetividade do documento da ENSE uma
vez que sejam adotados Metodologia e o Regulamento de Supervisdo do SPN, ora

propostos pela ERSE?

A Proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico,
permitindo a interpretacdo de que o regime proposto ndo se restringe ao territorio de
Portugal continental. Qual a compatibilidade de tal solugao (abrangéncia continental e
insular) com os Estatutos Politico-Administrativos das Regides Autdbnomas dos Agores e
Madeira (“RA”), e os atuais regimes de pregos regulados que ai vigoram a respeito dos

combustiveis liquidos?

Os indices Platts/NWE /Roterdéo, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte
da Europa, servem de referéncia a fixag&o de precos a saida das refinarias em Portugal. E
com base neste indice que as relagdes contratuais se tém firmado na cadeia de valor dos
combustiveis liquidos em Portugal. Os documentos em Consulta Publica estipulam que os
indices a observar sao os publicados pela Argus Media. Por conseguinte, traduzindo uma
potencial inflexdo de regime. Quais as potenciais implicagdes, de uma perspetiva de Direito

Constitucional e Administrativo, que resultam desta alteracao de referencial?

Embora a Lei n.° 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime
das margens maximas deve ser limitado no tempo, a Proposta de Regulamento nao
quantifica nem baliza o conceito. Questiona-se se ¢é legitimo fazer depender a
concretizagdo e o gatilho de um regime (que atenta potencialmente contra liberdades e

garantias com previsao constitucional) de um conceito indeterminado.
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2. Questaol)
2.1. Questao

“A Lei de 69-A/2021, que prevé a possibilidade de fixagdo de margens maximas nas diferentes
componentes da cadeia valor dos combustiveis liquidos e GPL, constitui base legal habilitante para
a adogdo de uma Metodologia e de um Regulamento de Supervisdo que estabelecem e

operacionalizam, ao nivel do retalho, um regime de fixagdo de pregcos maximos.”
2.2, Andlise

A) Da falta de habilitacao legal

Na Proposta de Articulado — Regulamento de Superviséo do Sistema Petrolifero Nacional — Setor
Combustiveis e GPL (“Proposta de Articulado” ou “Proposta de Regulamento”), apresentada pela
ERSE, diz-se que o0 mesmo é emitido,

‘no uso da competéncia que lhe é conferida pelo n.° 1 do artigo 9.°, conjugado com o n.° 3
do artigo 1.°, dos Estatutos da ERSE, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de abril,
com a ultima alterag@o introduzida pelo Decreto-Lei n.° 76/2019, de 3 de junho, bem como
dos artigos 14.° e 23.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de janeiro, e tendo em consideragdo o
Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, em especial com as alteragbes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto, e pela Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro, [dando

cumprimento as obrigagdes transparéncia previstas no artigo 23.°-B daquele diploma]”.

Nao obstante, analisando a legislagdo supra referida, conclui-se que a nova redagao dada pela Lei
n.° 69-A/2021 ao Decreto-Lei n.° 31/2006 consubstancia, formalmente, a Unica norma habilitante

invocada para emitir o Regulamento aqui em causa.

Estabelece o artigo 2.° da Lei n.° 69-A/2021, que altera os arts. 8.° e 40.°-B do Decreto-Lei n.°
31/2006, que,

“3 - Independentemente da declaragédo de situagdo de crise energética prevista nos nimeros
anteriores, por razées de interesse publico e por forma a assegurar o regular funcionamento
do mercado e a prote¢do dos consumidores, podem ser fixadas, excecionalmente, margens
maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de venda ao

publico dos combustiveis simples ou do GPL engarrafado.

4 - As margens maximas a que se refere o numero anterior podem ser definidas para
qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos combustiveis simples ou do GPL

engarrafado, sendo fixadas por portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas

5
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da economia e da energia, sob proposta da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos

e ouvida a Autoridade da Concorréncia.

5- As margens maximas a que se referem os numeros anteriores devem ser limitadas no

tempo”.
Ou seja, a habilitagao legal conferida a ERSE atribuiu competéncia para regulamentar:

- margens maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego

de venda ao publico dos combustiveis simples ou GPL engarrafado;

- as quais podem ser definidas para qualquer uma das atividades da cadeia de valor dos

combustiveis simples ou do GPL engarrafado.

Ora, a regulamentagdo plasmada na Proposta de Articulado extravasa amplamente estas
competéncias regulamentares conferidas pela Lei n.° 69-A/2021, e invocadas no proprio

predmbulo do Regulamento.

O que o fere de ilegalidade manifesta, por incompeténcia e violagédo de lei (cfr. artigo 143.°/1 do

Cddigo de Procedimento Administrativo, doravante “CPA”).
Senao vejamos,

Em local algum desta norma habilitante se atribui competéncias para a fixagdo de pregos maximos

ao nivel do retalho, como se faz nos arts. 19.° a 23.° na Proposta de Articulado.
Com efeito, a habilitagdo € apenas para regulamentar as

“margens maximas em qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de

venda ao publico dos combustiveis simples ou GPL engarrafado’.

O proprio texto da “Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional’ parece contradizer

a redacgéo da Proposta de Articulado, referindo-se, na pag. 9, o seguinte:

‘A Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro, «cria a possibilidade de fixagdo de margens de
comercializagdo maximas para os combustiveis simples e para o GPL engarrafado, em
qualquer uma das componentes comerciais que formam o prego de venda ao publico». Como
ponto de partida importa estabelecer de uma forma clara o conceito de «margens de
comercializagao», que, no ambito da regulagdo do SPN, difere de uma abordagem ex-ante.

Com_efeito, uma abordagem desta natureza tornaria virtualmente impossivel a

implementacdo de uma metodologia de supervisdo de mercado, com um detalhe didrio

e uma periodicidade de avaliacdo mensal. Assim, importa adotar abordagens mais

6
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expeditas que permitam, em tempo util, supervisionar as atividades do SPN, conforme

mandatado na Lei n.° 69-A/2021, de 21 de outubro. Essas abordagens devem privilegiar

referenciais _de mercado transparentes, bases de dados e acervos de informacdo

relevantes e crediveis, que permitam gerar custos representativos das atividades do SPN’.

Nao existe, assim, lei habilitante para a ERSE fixar precos maximos ao nivel do retalho como faz

na Proposta de Articulado.

Mesmo que se entendesse que as referéncias a outras normas feitas no preAmbulo também
deveriam ser tidas em conta para efeitos da norma habilitante — o que ndo concedemos — a ERSE

teria ido muito além dessas normas.

Com efeito, o predmbulo do Regulamento refere que a competéncia da ERSE para regulamentar

resulta também do

“n.° 1 do artigo 9.°, conjugado com o n.° 3 do artigo 1.°, dos Estatutos da ERSE, aprovados
pelo Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de abril, com a Ultima alteracdo introduzida pelo Decreto-
Lei n.° 76/2019, de 3 de junho, bem como dos artigos 14.° e 23.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de
Janeiro, e tendo em consideragdo o Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro, em especial

com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto (...)"
Vejamos cada uma destas normas.
O artigo 9.°/1 dos Estatutos da ERSE dispde que,

“1 - A ERSE disp6e de competéncia para a elaboragdo e aprovagao de regulamentos que
sejam necessarios ao desempenho das suas atribuigcbes e que sejam destinados a aplicagdo

da legislagdo que disciplina a organizacdo e o funcionamento dos setores que integram

o dmbito da requlacdo a seu carqo”

O artigo 3.°/1 dos Estatutos da ERSE refere, por seu turno, que,

“A regulacgéo exercida pela ERSE tem por finalidade promover a eficiéncia e a racionalidade

das atividades dos setores regulados, em termos objetivos, transparentes, ndo

discriminatérios e concorrenciais, através da sua continua supervisdo e

acompanhamento, integrados nos objetivos do mercado interno e dos mercados ibéricos”

(negrito e sublinhados nossos).

O artigo 14.° da Lei n.° 5/2019, de 11 de janeiro, estabelece que,
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“A afixacgéo referida no artigo anterior [afixagédo de informagao em local visivel nos respetivos
estabelecimentos comerciais e da fatura detalhada] ¢ efetuada de acordo com as regras para

o efeito aprovadas pela ERSE”

E o artigo 23.°, desta mesma lei, € relativo ao dever de informacao, dispondo que,

“sao divulgados pela ERSE [...], no prazo maximo de 60 dias apds a data da sua publicagéo,

nas respetivas paginas da Internet”

Por fim, os arts. 40.9/1, al. a), 23.°-B e 13.°, a) e b) do Decreto-Lei n.° 31/2006, reportam-se,
essencialmente, a “deveres de transparéncia e divulgagdo’, no ambito do exercicio das

competéncias de supervisao.

Como facilmente se constata, estas normas, ditas habilitantes, apenas visam atribuir a ERSE
competéncia regulamentar em situagdes concretas e que se prendem com deveres de informagao

e transparéncia, que nada tém a ver com o que aqui se discute.

O artigo 9.°/1 dos Estatutos da ERSE restringe as competéncias normativas deste regulador para
“regulamentacgéo e fiscalizagdo dos servigos prestados no ambito das suas actividades”, e nos
termos da lei. O artigo 25.°/2 do Decreto-Lei n.° 31/2006 restringe a competéncia normativa da
ERSE “a organizagdo e o funcionamento dos setores que integram o ambito da regulagdo a seu
cargo’, e os arts. 3.°1 dos Estatutos da ERSE, artigo 14.° da Lei n.° 5/2019 e arts. 40.°/1, al. a),
23.°-B e 13.°, a) e b) do Decreto-Lei n.° 31/2006 reportam-se todos a deveres de transparéncia e
divulgagao. Assim qualquer uma destas matérias se afigura irrelevante para conferir habilitagdo a

ERSE em matéria de fixagdo de pregos maximos ao nivel do retalho.

Pelo que se conclui que a Proposta de Articulado, ao fixar pregcos maximos ao nivel do Retalho,
extravasa manifestamente as competéncias regulamentares que lhe foram conferidas pelas
disposicdes legais invocadas e supra transcritas, o que inquina a proposta de ilegalidade por
incompeténcia e vicio de violagao de lei (cfr. artigo 143.°/1 do CPA).

Como refere o Tribunal Central Administrativo Sul,

“O fundamento juridico do poder regulamentar externo assenta na lei. Constitucionalmente,
o principio da legalidade da administragdo publica, no que aos regulamentos respeita,
analisa-se tipicamente em trés subprincipios: 1°- o regulamento ndo pode invadir os
dominios constitucionalmente reservados a lei, isto é, aquelas matérias que, segundo a
Constituigdo, so a lei pode regular (reserva de lei); 2°- o regulamento supbe sempre uma lei

antecedente, que ele visa regulamentar ou ao abrigo da qual é emitido (precedéncia da lei);
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3°- o0 regulamento ndo pode contrariar a lei, designadamente a lei que aquele visa

regulamentar ou ao abrigo da qual foi emitido (prevaléncia da lei)’.

Qualquer regulamento que va além dos critérios legais deve de ser considerado ilegal, por vicio
de violagao de lei, e inconstitucional por violagdo dos principios da reserva e da preferéncia da lei.
A assim néo ser, cairiamos no ambito de uma deslegalizagao inconstitucional (cfr. artigo 112.°/5
da Constituicdo da Republica Portuguesa, “CRP”).

Pelo que, quando a lei remete para regulamento a sua densificag&o, tal poder regulamentar nunca
pode ser contra legem, nem sequer preater legem. aAo sé-lo considera-se ilegal e inconstitucional,
devendo ser desaplicado. O mesmo ¢é dizer que um Regulamento apenas pode precisar o que a

lei prevé. Nao pode, em si mesmo, ser fonte de nova lei.

Acresce que a regulamentagédo de pregos maximos ao nivel do retalho, tal como é proposta no

texto do Articulado, detalhada e erroneamente, consubstancia, em Uultima instancia, uma

intromissdo da ERSE na atividade econdmica dos operadores, que perverte toda a légica e

racionalidade econdmica, financeira e logistica das atividades do SPN, em desrespeito pelo

imperativo da livre iniciativa privada.

O exercicio dos poderes de autoridade concedidos a ERSE deve entender-se como sendo limitado
— como a propria atuagéo do Estado o é — pelos principios da legalidade, da proporcionalidade, e
pelo respeito pelos direitos legalmente consagrados, como sejam o direito de propriedade e o

direito de livre iniciativa econémica.

Principios e direitos esses que, também pelas razdes supra, sdo claramente postos em questado

pela redacao da Proposta de Articulado.

B) Da violacdo de reserva de lei

A Proposta de Articulado viola, como referido, o principio da reserva da lei, que condiciona a

atividade regulamentar.

No sistema constitucional portugués, a liberdade de iniciativa econdmica privada configura-se
como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, nos termos do artigo 17.° da CRP?,
constituindo uma decorréncia da dignidade da pessoa humana, e gozando da forga juridica

estabelecida no artigo 18.° da CRP.

3 Cfr. ACORDAO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SUL, n.° 688/14.5BELLE, de 07/04/2019.
4 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2007, cit., p. 789.
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Por esse motivo constitui uma matéria sujeita a reserva relativa de competéncia legislativa da

Assembleia da Republica, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

Ora, o que se verifica € que através de normas de natureza regulamentar a ERSE veio criar
um regime de restricdo da iniciativa economica privada, o que apenas a Assembleia da
Republica podia fazer, por tal regime envolver direitos qualificados como direitos, liberdades e

garantias.

Esta restricdo da iniciativa econdmica privada consubstancia-se numa intervengcdo na gestao
empresarial, pelo que a questao deve ser considerada tendo em conta o artigo 86.°/2 da CRP, que

expressamente prevé que estas apenas possam ocorrer

"a titulo transitorio, nos casos expressamente previstos na lei e, em regra, mediante prévia

autorizacgéo judicial".
A respeito da iniciativa privada, escrevem Jorge Miranda / José de Melo Alexandrino, o seguinte:

“sobre a liberdade de iniciativa, podemos sintetizar o seguinte: i) entendida de modo estrito,
a liberdade de iniciativa econémica, na sua dimenséo de liberdade de produg¢éo consiste na
liberdade de organizar a produgdo e na liberdade de actuagdo das empresas (resultando
ligada ao direito de propriedade); ij) numa perspetiva dindmica, sdo visiveis, pelo menos,
dois momentos: um ato de impulso de um novo processo produtivo e o consequente
desenvolvimento e direccdo de uma determinada atividade econdémica, iij) os limites da
liberdade de iniciativa podem ser integrados por lei, no quadro consentido pela Constituigdo;
iv) liberdade de iniciativa podem gozar quer as pessoas singulares quer as pessoas

colectivas (...)".

As restricoes aos direitos fundamentais, de liberdade de propriedade e de livre iniciativa privada,
s6 podem ser operadas por lei formal, conforme determinado no artigo 18.°/2 e artigo 165.°/1 al.
b) da CRP. A lei formal in casu, a Lei n.° 69-A/2021, apenas autoriza a interven¢do da ERSE ao

nivel das margens comerciais dos combustiveis liquidos e do GPL, nunca dos pregos maximos

Assim, a adogao da referida norma regulamentar configurara, nesta medida, uma violagdo do
principio da reserva de lei, pelo que, também por esta raz&o, ao abrigo do artigo 204.° da CRP,

sdo a referidas propostas Metodologia e Regulamento feridos de ilegalidade.

5 Cfr. JORGE MIRANDA / JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Constituigao da Republica Portuguesa Comentada, 2000,

p. 168.
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2.3. Concluséo

¢ O Regulamento proposto, a ser adotado nesta redagao, estara, salvo melhor opinao, ferido
de ilegalidade por incompeténcia e vicio de violagdo de lei, ja que a ERSE n&o foram

atribuidas competéncias regulamentares para fixar pregos maximos a nivel do retalho.

¢ Com efeito, enquanto a norma habilitante que determina a competéncia regulamentar da
ERSE — a Lei n.° 69-A/2021 — prevé a fixagdo de margens maximas, o Regulamento

proposto estabelece, ao nivel do Retalho, um regime de fixagado de pregos maximos.

¢ Nenhuma das outras normas habilitantes convocadas se refere a tematica do Regulamento

proposto, antes se referindo as competéncias regulamentares da ERSE, genericamente.

e Pelo que se conclui que o Regulamento proposto pela ERSE, ao fixar pre¢os maximos, ao
nivel do Retalho, extravasa manifestamente as competéncias regulamentares que lhe

foram conferidas pelas disposi¢des legais invocadas para o efeito.

¢ Qualquer regulamento que va além dos critérios legais € ilegal, por vicio de violagao de lei,
e inconstitucional por violagdo dos principios da reserva e da preferéncia da lei, dado que
a competéncia regulamentar nunca pode ser preater legem, isto €, um regulamento apenas

pode precisar o que a lei prevé, nao podendo, em si mesmo, ser fonte de nova lei.

e Assim, o Regulamento proposto consubstancia uma intromissdo da ERSE na pratica e

logistica dos operadores, em desrespeito pelo imperativo da livre iniciativa privada.

e O Regulamento proposto viola ainda o principio da reserva da lei, que condiciona a
atividade regulamentar, dado que a liberdade de iniciativa econdmica privada configura-se
como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, estando sujeita a reserva relativa

de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

o As restricbes da iniciativa econdmica privada s6 podem ser feitas por lei formal, sendo que
a lei formal in casu, a Lei n.° 69-A/2021 apenas autoriza a intervengdo da ERSE ao nivel
das margens comerciais, nunca dos pre¢cos maximos, pelo que a adogdo do Regulamento

nos termos propostos configurara uma violagéao do principio da reserva de lei.
3. Questao ll)
3.1. Questao

“De que forma é que a Lei 69-A/2021; as atribuicbes orgénicas da ERSE e os documentos em
Consulta Publica, e respetivo dmbito, se articulam e compatibilizam com a) as atribuicbes
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orgénicas da Entidade Nacional para o Sector Energético, E.P.E. (“ENSE”), ao abrigo do Decreto-
Lei n.° 69/2018; b) a existéncia de um “Regulamento do Mecanismos de Calculo e Publicagdo de
Pregos de Referéncia”, da ENSE, de 28 de Abril de 2017, que dispbe sobre a metodologia de
calculo dos pregos de referéncia dos combustiveis? Em particular, qual o alcance e efetividade do

documento da ENSE uma vez que sejam adotados Metodologia e o Regulamento de Supervisao
do SPN, ora propostos pela ERSE?”

3.2. Analise

O Regulamento proposto pela ERSE prevé uma metodologia para o calculo de custos de referéncia
para as varias atividades relevantes da cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL, incluindo a

refinagéo, a incorporagao de biocombustiveis e logistica primaria.

No entanto, pré-existe um regulamento da ENSE, de 2017, denominado “Regulamento do

Mecanismo de Célculo e Publicagdo de Pregos de Referéncia”, de 18.04 (“Regulamento ENSE”),
que se sobrepbe aquele. Isto é, tem por objeto a concretizacdo de uma metodologia de célculo e
de publicagado dos pregos de referéncia, em Portugal continental, para os combustiveis brancos e
GPL.

No respetivo artigo 8.° é apresentada a formula de calculo dos pregcos de referéncia para os
produtos gasolina sem chumbo 1005; gaséleo rodoviario; GPL Butano engarrafado; GPL propano

engarrafado e GPL auto.

Este Regulamento ENSE foi emitido, na altura, ao abrigo das atribuicbes organicas da ENSE,
previstas no Decreto-Lei 165/2013, de 16 de dezembro, relativas a monitorizagdo do mercado e
de regulagao respeitante a produtos petroliferos e biocombustiveis.

Sucede que o Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto, transferiu para a ERSE as atribui¢des e
competéncias da ENSE relativas a monitorizagcdo do mercado e de regulagdo dos produtos

petroliferos e biocombustiveis, conforme resulta do respetivo artigo 2.9/2, al. a).
Tendo sido transferida para a ERSE a competéncia ao abrigo da qual o “Regulamento do

Mecanismo de Calculo e Publicagcao de Precos de Referéncia” da ENSE foi emitido, poder-se-ia

considerar que a sua vigéncia caducou.
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Regra geral, os regulamentos caducam se forem transferidas as atribuigbes da pessoa coletiva
para outra entidade administrativa, ou se cessar a competéncia regulamentar do 6rgdo que emitiu

o regulamento®.

A caducidade, enquanto efeito extintivo do regulamento, decorre ope legis, ndo sendo exigida a

declaragao expressa do titular do poder regulamentar.

N&o obstante, impde-se uma apreciagéo caso a caso da eventual caducidade do regulamento face
a extingdo da lei habilitante de competéncia regulamentar, dirigida a avaliar a conformidade entre

os regulamentos emitidos ao abrigo da lei anterior e a nova legislacao.
Como bem refere Ana Raquel Gongalves Moniz,

“(...) apos a revogacgdo da lei habilitante, a subsisténcia ou a caducidade dos respetivos
regulamentos pressupde sempre uma consideragdo concreta do conteudo regulamentar e
da sua compatibilidade com o novo contetdo legal substitutivo. (...) quando a lei habilitante
(ou as leis requlamentares) é (s&o) revogadas e substituida(s) por outra(s), os requlamentos
caducam se se manifestar uma contrariedade normativa-material entre estes e a lei nova,
podendo manter-se (até a emissdo de novas normas regulamentares) na medida em que tal
incompatibilidade ndo se verifique. Ei-nos diante quer da consequéncia do principio da
eficiéncia administrativa e do principio do aproveitamento dos atos (hoc sensu), quer uma
forma de evitar o vazio no sistema juridico, suscetivel de entravar a aplicacdo da nova

legislagdo™”.

No caso concreto, analisando o “Regulamento do Mecanismo de Calculo e Publicagdo de Pregos
de Referéncia’ a luz da alteracdo aos Estatutos da ENSE introduzida em 2018, aquando da
reestruturagao desta entidade, verifica-se que, embora a ENSE ja nao disponha dos poderes de
monitorizagdo do mercado e de regulagdo dos produtos petroliferos e biocombustiveis que a

tinham habilitado a emitir aquele Regulamento, reteve, todavia, competéncias para:

“fiscalizar o mercado dos combustiveis, designadamente as praticas adotadas e pregcos, sem
prejuizo das competéncias legalmente atribuidas a outras entidades” (cfr. artigo 3.°/1, al. I)
do Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto).

6 FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, com a colaboragdo de Lino Torgal, Vol. I, Almedina,
2011, pag. 227.
7 ANA RAQUEL GONGALVES MONIZ, Estudos sobre os Regulamentos Administrativos, Almedina, 2016, pag.

310 e 311.
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Na verdade, como bem explica o Predmbulo deste diploma, procedeu-se “a reestruturagdo
orgéanica da fiscalizagdo no setor energético, concentrando estas competéncias numa Unica
entidade especializada [a ENSE] (...) que tinha ja competéncias de fiscalizagdo na drea dos
combustiveis e do gads de petroleo liquefeito’, designadamente, como vimos, das praticas

adotadas e pregos.
Competéncias essas, reitera-se, que se mantém até hoje.

A isto acresce que o Regulamento ENSE néo foi revogado expressamente pela ENSE, nem o facto
de a competéncia ter sido transferida para ERSE faz operar qualquer revogagao implicita das

normas regulamentares antes emitidas nas matérias ora transferidas.

Com efeito, de acordo com o artigo 146.%/1 do CPA, “Os regulamentos podem ser revogados pelos

orgaos competentes para a respetiva emisséo (...)".

Marcello Caetano adianta (ainda que a respeito dos atos administrativos, sendo o entanto aplicavel

mutatis mutandis aos regulamentos administrativos):

“Em primeiro lugar, tem competéncia para revogar um certo ato o seu autor. Funda-se esta
competéncia, regra geral, na propria competéncia para dispor, por acto administrativo,

acerca de um dado assunto (competéncia dispositiva); dai que ndo tenham poder revogatorio

0s “6rgdos que, embora originariamente competentes para emanar determinado tipo de acto

administrativo, vierem posteriormente a ser privados de qualquer competéncia dispositiva

sobre a matéria”®

Nao tendo havido revogacgao expressa do Regulamento pela propria ENSE (nem implicita, como
vimos) e verificando-se que inexiste qualquer contrariedade normativa-material entre a lei nova
habilitante, contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021, e o Regulamento ENSE — até porque este dispde
apenas sobre custos de referéncia, e ndo sobre a fixagdo de margens e/ou pregco maximos na
cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL, por esta razdo, sendo até complementar ao

ensejo prosseguido pelo Decreto-Lei n.° 69-A/2021 — o Regulamento ENSE nao caducou.

E, assim, perfeitamente legitimo que os operadores econdmicos continuem a tomar por referéncia
os Mecanismos de Calculo e Publicagdo de Precos de Referéncia aprovados pela ENSE que ja
conhecem, mesmo com a aprovagdo do Regulamento proposto da ERSE, o que causa uma
imensa inseguranga juridica ao nivel operacional do dia a dia destas entidades.

8 MARCELO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Tomo |, 10.2 Edigéo, pag. 546
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3.3. Concluséo

¢ O “Regulamento do Mecanismos de Calculo e Publicagdo de Pregos de Referéncia”, da
ENSE, de 28 de abril de 2017, que dispde sobre a metodologia de calculo dos pregos de
referéncia dos combustiveis continuara a ter alcance e efetividade juridica mesmo apos a

adogao da Metodologia e o Regulamento de Supervisao do SPN ora propostos pela ERSE.

e Com efeito, apesar da transferéncia para a ERSE das atribuigdes e competéncias da ENSE
relativas a monitorizagdo do mercado e de regulagdo dos produtos petroliferos e
biocombustiveis, ao abrigo da reestruturagdo operada pelo Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27
de agosto, a ENSE continua a reter competéncias de fiscalizagdo do mercado dos

combustiveis, designadamente as praticas adotadas e precos.

¢ Na verdade, a transferéncia de competéncias para a ERSE nao fez caducar a vigéncia do
Regulamento ENSE ope legis, decorrendo a mesma, apenas, se houver contrariedade
normativa-material entre a lei nova habilitante contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021 e o
Regulamento ENSE.

e Nao tendo a i) propria ENSE revogado o seu Regulamento (e n&o podendo um
Regulamento da ERSE proceder a mesma); ii) nem tendo ocorrido qualquer revogagéo
implicita das normas regulamentares antes emitidas nas matérias ora transferidas; e iii)
verificando-se que inexiste qualquer contrariedade normativa-material entre o
Regulamento ENSE (que dispde sobre custos de referéncia apenas) e a lei nova habilitante
contida no Decreto-Lei n.° 69-A/2021 (que firma apenas a competéncia para a fixagdo de

margens), o0 Regulamento ENSE n&o caducou.

o Existe, assim, uma consideravel inseguranca juridica, sendo plausivel que os operadores
econoémicos continuem, legitimamente, a tomar por referéncia os Mecanismos de Calculo

e Publicagdo de Pregos de Referéncia aprovados pela ENSE.
4. Questao lll)
4.1. Questao

“A proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao seu ambito geografico, permitindo a
interpretagcéo de que o regime proposto nao se restringe ao territorio de Portugal continental. Qual
a compatibilidade de tal solugdo (abrangéncia continental e insular) com os Estatutos Politico-
Administrativos das Regiées Auténomas dos Agores e Madeira (“RA”), e os atuais regimes de

pregos regulados que ai vigoram a respeito dos combustiveis liquidos?”
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4.2. Analise

Analisada a Proposta de Articulado constata-se que a mesma é omissa quanto ao seu ambito

geografico.

E uma omiss&o que aparenta carrear a pretens&o implicita de conferir ao documento um ambito
global, abarcando todo o territério de Portugal, incluindo as Regides Autonomas da Madeira e dos

Acores.

Todavia, € uma pretensdo suscetivel de colidir com o principio de autonomia regional. E,
consequentemente, com a_autonomia legislativa e regulamentar que é consagrada nos arts.
227.°11, al. a) e 228.°/1 da CRP (conjugados com o artigo 225.° da CRP), e que tem habilitado

ambas as Regides Autonomas, em sua respetiva sede e territorio, a adotar iniciativas legislativas

e regulamentares relativas aos regimes juridicos de pregos maximos de venda ao publico de

produtos petroliferos que atualmente vigoram em cada uma dessas regides.

A omissdo do ambito de aplicagdo geografica dos documentos em Consulta publica é
particularmente impactante uma vez que, conforme se reconhece no documento Metodologia de
Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional e, no “Ponto 4 — Supervisdo do Preco de Venda ao

Pdablico antes de Impostos”:

“A desagregacao do preco antes de impostos revela que a maior materialidade corresponde

as componentes relativas ao aprovisionamento, retalho e incorporacdo de

biocombustivel’ (negrito e sublinhado nosso — cf. pag. 63).

Sendo inequivoca a intencionalidade de uma intervengao também ao nivel do Retalho.

Ignora-se, contudo, que, nas Regides Autonomas da Madeira e dos Agores, vigora um regime
juridico de pregos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos, aprovado para responder
as especificidades proprias que decorrem da insularidade e autonomia regional

constitucionalmente atribuida as Regiées Autonomas.

Embora a ERSE seja uma pessoa coletiva de direito publico com natureza de entidade
administrativa independente, tal como decorre do disposto no artigo 1.°/1 do Decreto-Lei n.°
97/2002, de 12 de abril, na ultima redagao conferida pelo Decreto-Lei n.° 76/2019, de 3 de junho
(“Decreto-Lei n.° 97/2002"), importa ter presente, conforme previsto no artigo 1.°/5 do Decreto-Lei
n.° 97/2002, que o ambito territorial das suas competéncias de regulagéo e supervisao € delimitado

com salvaguardas muito especificas e imperativas.
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Com efeito, dispbe o referido artigo 1.°/5 do Decreto-Lei n.° 97/2002 que:

“A regulagcdo da ERSE abrange todo o territério nacional, sem prejuizo da sua adequacéo as

especificidades das Regiées Auténomas dos Acores e da Madeira, de acordo com o disposto

na legislacdo e requlamentacéo aplicaveis” (sublinhado nosso).

Também o artigo 2.°/2 do Decreto-Lei n.° 31/2006, na ultima redagao conferida pela Lei n.° 69-
A/2021, dispbe, expressamente, que,
“O presente decreto-lei aplica-se as regibes autonomas da Madeira e dos Agores, sem
prejuizo das competéncias cometidas aos respetivos 6rgdos de governo proprio e das

adaptacbes que lhe sejam introduzidas por diploma regional’ (sublinhado nosso).

Ambos os preceitos vinculam a ERSE a respeitar as especificidades das Regides Auténomas, dos
seus respetivos Estatutos Politico-Administrativos e legislagdo insular, devendo, inter alia,
constituir travdo a amplitude geografica do regime que a Proposta de Articulado pretende

protagonizar.

Pode ler-se na Proposta de Articulado, mais concretamente no seu artigo 19.° n.° 2, sob a epigrafe

“Prego de venda ao publico antes de impostos”, que:

“o prego de venda ao publico antes de impostos é constituido com base numa abordagem
aditiva, atribuindo-se valores as atividades da cadeia de valor dos combustiveis liquidos e
do GPL embalado...”

Todavia, nada se elucidando sobre se tal “abordagem” vale com respeito ao prego de venda ao
publico nas Regides Auténomas, e, em caso afirmativo, qual o tipo e latitude de intervengao por

parte dos respetivos Governos Regionais.

O mesmo € dizer que a Proposta de Articulado ndo atende as especificidades que vigoram nas

Regibes Auténomas, desconsiderando, em particular, a circunstancia de existir um regime de

precos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos e cuja base legal de sustentagcéo

decorre dos Estatutos Politico-Administrativos daquelas Regides.

Neste quadro, é legitima a conclusdo, de que a Proposta de Articulado se pretende substituir aos
Governos Regionais e ao seu poder e competéncia para legislar e regulamentar a fixacdo dos
precos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos nas Regides Autonomas da Madeira

e dos Agores. Uma prerrogativa, que a ter qualquer sequéncia (homeadamente, através da adogéo
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de qualquer um dos documento em Consulta Publica), consubstanciaria uma situagdo de
ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-administrativos das Regides
Auténomas, transgredindo também o principio da legalidade da atuagao administrativa, na vertente
de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.°/2 e artigo 266.°/2, ambos da CRP, mas também de
inconstitucionalidade, em concreto por violagdo da autonomia regional constitucionalmente

consagrada, nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, conjugado com o artigo 225.°,
ambos da CRP.

A CRP é clara ao estabelecer no artigo 225.°/1 e 2 que as Regides Autdbnomas da Madeira e dos
Acores gozam de um regime politico-administrativo préprio, que se funda nas suas caracteristicas
geograficas, econdémicas, sociais e culturais e nas historicas aspiragdes autonomistas das

populagbes insulares.

Trata-se, na verdade, de uma autonomia cujo pressuposto visa dar concretizagao e efetividade a
participacdo democratica dos cidad&dos, ao desenvolvimento econémico-social e a promogéo e
defesa dos interesses regionais, bem como o refor¢o da unidade nacional e dos lagos de
solidariedade entre todos os portugueses, sendo entendida, designadamente, como uma

“autonomia _como_liberdade de decisdo dentro do leque de competéncias constitucional e

estatutariamente definidas sem qualquer tutela ou controlo dos 6rgdos do governo central™

(sublinhado nosso).

E com base nesta autonomia regional, consagrada na CRP, que se tem assistido a criagdo, por
parte dos Governos Regionais, e com suporte legal nos respetivos estatutos politico-
administrativos, da aprovagao de regimes juridicos que fixam pregos maximos de venda ao publico

dos produtos petroliferos e energéticos.

A realidade supra referida é ainda mais ostensiva na Regido Autdbnoma dos Agores, na medida em
que a teleologia do regime juridico aprovado por aquela Regido Autdbnoma esta estruturada para
garantir a uniformidade e a estabilidade dos pregos dos produtos petroliferos e energéticos em
todas as llhas daquele arquipélago, dada a sua dispersdo geografica, facto que determina a
existéncia de especificidades na formagao dos precos maximos de venda ao publico de produtos
petroliferos, desde logo por forga de fatores como o acréscimo de custo de transporte e

armazenamento inter ilhas.

Ora, a autonomia regional de que gozam as Regides Autbnomas em termos constitucionais tem

sido entendida, ao longo dos tempos, como uma autonomia que se traduz:

9 Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Almedina, 1998, cit., p. 338.
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‘num «regime politico-administrativo préprio» (n.° 1), numa «autonomia politico-
administrativa» (n.° 3), que consiste sobre tudo numa certa medida de autonomia politica (e
nédo apenas administrativa), consubstanciada designadamente em poderes legislativo e

executivo proprios™°.
Por outras palavras:

‘o n.° 2 do artigo 225.° [da CRP] enuncia os objetivos da autonomia regional. Ao aludir a
participagdo democratica dos cidadaos e a promogéo e defesa dos interesses regionais, o
legislador constitucional faz apelo a objetivos inerentes ao proprio principio autonémico. A
referéncia ao desenvolvimento econémico e social deve ser vista como uma férmula sintética
abrangente, devendo, para poder serem compreendida em toda a sua extenséo, ser lida em
conjugagao com as tarefas e incumbéncias que, numa leitura global do texto constitucional,
incumbe ao Estado, num sentido que compreende, frequentemente, as proprias Regibes

Auténomas, prosseguir’'.

O regime juridico de pregos maximos de venda ao publico dos produtos petroliferos vigente nas
Regibes Autonomas corresponde, na verdade, a um regime que colhe suporte constitucional na
autonomia regional, fundamento que habilita as Regides Autonomas, designadamente, a legislar
no &mbito do desenvolvimento econdmico e social, e cuja teleologia decorre da existéncia de uma
adequagdo as especificidades das regides autdonomas, designadamente a salvaguarda da
possibilidade de legislar no ambito regional em matérias enunciadas no respetivo estatuto politico-
administrativo e que n&o estejam reservadas aos 6rgaos de soberania, tal como decorre do
disposto no artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, ambos da CRP.

O facto de a Proposta de Articulado ser omissa quanto a sua abrangéncia territorial acaba por
frustrar a possibilidade de as Regides Autdbnomas adaptarem as especificidades decorrentes das
respetivas insularidades, o que, na pratica, também como ja referido, afeta o nucleo essencial
da autonomia regional. E, a final, todo o edificio juridico que subjaz a prerrogativa destas Regides
de estabelecerem um regime juridico préprio de pregos maximos de venda ao publico dos produtos
petroliferos e energéticos. Em clara rota de colisdo com o disposto na parte final do artigo 1.°/5 do
Decreto-Lei n.° 97/2002.

10 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. ll, 4.2 Edigdo
revista, Coimbra Editora, 2010, cit., p. 643.
" Cfr. JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo lll, Coimbra

Editora, 2007, cit., p. 277.
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A Proposta de Articulado, elaborada pela ERSE, acaba por contrariar a propria jurisprudéncia

constitucional na parte em que esta expressamente afirma que,

“o artigo 228° n° 2, CRP, ao estabelecer que, «na falta de legislagao regional prépria sobre
matéria ndo reservada a competéncia dos 6rgdos de soberania, aplicam-se nas regiées
auténomas as normas legais em vigor», consagra o principio da legislagdo regional, com a
consequente subsidiariedade da legislagdo nacional. Ora, se se admitisse a apropriagado da

legislagdo nacional pela legislagdo regional, isso poria em causa estes principios”™'?.

No que diz respeito a Regido Auténoma dos Agores, decorre do artigo 90.°/1, al. d) e f) do respetivo
Estatuto Politico-Administrativo, aprovado pela Lei n.° 39/80, de 5 de agosto, na ultima redagao
conferida pela Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, que é da competéncia executiva do Governo
Regional, no exercicio de competéncias administrativas, (i) “Adoptar as medidas necessarias a
promogédo e desenvolvimento economico e social e a satisfagdo das necessidades colectivas
regionais” e (ii) “Administrar, nos termos do presente Estatuto e da Lei de Finangas das Regibes
Autdénomas, as receitas fiscais cobradas ou geradas na Regido, bem como a participagdo nas
receitas tributarias do Estado, e outras receitas que lhe sejam atribuidas e afecta-las as suas

despesas”.

Foi precisamente com base no artigo 90.°/1, al. d) e f) do Estatuto Politico-Administrativo da Regiédo
Autonoma dos Acgores que foi aprovada a Resolugédo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29
de margo, na ultima redacao conferida pela Resolugdo do Conselho do Governo n.° 44/2022, de
29 de margo, e retificada através da Declaragao de Retificagado n.° 4/2022, de 30 de margo, diploma
que estabelece os pregos maximos dos produtos petroliferos e energéticos na Regiao Auténoma

dos Acores.

A Resolucdo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de marco, € clara ao afirmar que os
referenciais de pregos maximos dos produtos peroliferos e energéticos na Regido Auténoma dos

Acores refletem:
“uma média nacional onde se incluem realidades muito distintas, que ndo sdo comparaveis
a realidade insular por nao terem em conta a dispersao geografica muito acentuada e as

dificuldades logisticas inerentes a ultraperiferia do arquipélago”.

A Resolugéo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de margo, refere ainda que os:

2 Cfr. ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL n.° 185/2009, Proc. n.° 807/08, disponivel em www.dgsi.pt.
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“precos variam diariamente no mercado continental ao contrario do que se pretende com os

pregos nos Agores, apontando-se para a ja referida uniformidade e tendencial estabilidade”.

A especificidade da fixagdo dos pregos maximos dos produtos petroliferos na Regido Auténoma
dos Acgores encontra ainda consagragao na Resolugédo do Conselho do Governo n.° 15/2010, de
27 de janeiro, na redagao conferida pela Resolugao do Conselho do Governo n.° 20/2016, de 22
de janeiro, diploma que aprova os mecanismos de formagao dos pregos maximos de venda ao
publico dos produtos petroliferos e energéticos na Regidao Auténoma dos Agores, a qual acaba por
fixar varios parametros de fixagcdo dos precos maximos de venda ao publico por litro,
designadamente, custo associado ao somatério dos custos unitarios de transporte para a ilha da
primeira descarga e da armazenagem na ilha da primeira descarga, bem como o somatério dos
custos unitarios de transporte entre a ilha da primeira descarga e a ilha de consumo e da
armazenagem na ilha de consumo (cf. artigo 2.°/1 do Anexo a Resolugéo do Conselho do Governo
n.° 15/2010, de 27 de janeiro).

Também no que diz respeito a Regidao Auténoma da Madeira, € possivel constatar, nos termos do
artigo 69.% al. d) da Lei n.° 13/1991, de 5 de junho (na ultima redagao conferida pela Lei n.°
12/2000, de 21 de junho, diploma que aprova o Estatuto Politico-Administrativo da Regiédo

Auténoma da Madeira), que foi fixada como competéncia do Governo Regional a possibilidade de

“Elaborar os decretos regulamentares regionais, necessarios a execucdo dos decretos
legislativos e ao bom funcionamento da administragdo da Regido, bem como outros

regulamentos, nomeadamente portarias”.

Foi com base na disposi¢ao supra referida do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autonoma
da Madeira, bem como pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2019/M, de 31 de dezembro (na
ultima redagéo conferida pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2019/M, de 31 de dezembro,
diploma que aprova a organica da Secretaria Regional da Economia) que foi aprovada a Portaria
n.° 167/2022, de 25 de margo, diploma que, por sua vez, aprova o regime de pregos vigiados a
que estao submetidos os bens ou servigos, nas fases de importagao e comercializagao.

Com efeito, e como decorre do artigo 2.°/1 da Portaria n.° 167/2022, de 25 de marco, é referido
que:
“O regime de pregos vigiados consiste na obrigatoriedade de comunicagdo, para a Diregao
Regional da Economia e Transportes Terrestres (DRETT), dos seguintes elementos:
a) Os pregos de comercializagao praticados;
b) As alteragbes dos pregos, quando se verifiquem, bem como a data de entrega em

vigor;
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¢) Quaisquer outros elementos ou esclarecimentos solicitados pela DRETT”.

O mesmo é dizer que, por forca da autonomia regional concedida a Regido Auténoma da
Madeira, e dos proprios estatutos Politico-Administrativos, foi consagrada uma competéncia que
habilita a fixagao de um regime de precgos vigiados — um facto notério quando se analisa o Anexo
a Portaria n.° 167/2022, de 25 de margo, e se verifica a lista de bens ou servicos submetidos ao
regime de pregos vigiados, em concreto, relativamente aos: (i) combustiveis liquidos; (ii) gases de

petrdleo liquefeitos e (iii) fueldleos.

Foi também foi com base no artigo 69.°/ al. d) da Lei n.° 13/1991, de 5 de junho, do Estatuto
Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira, que foi aprovada a Portaria n.° 25/2022,
de 26 de janeiro, diploma que determina a introdugdo de um fator de ajustamento, na formula
utilizada para o calculo dos precos maximos de venda ao publico dos combustiveis liquidos,

visando a manuteng¢ao dos descontos comerciais ja existentes.

A Portaria n.° 25/2022, de 26 de janeiro, determina, nos termos do artigo 1.°, que os pregos de
venda ao publico da gasolina sem chumbo 1095, do gasdleo rodoviario e do gasdleo colorido e
marcado, ficam sujeitos ao regime de pregos maximos de venda ao publico, pregos que séo fixados
no seu limite maximo pela aplicagao de uma féormula que atende:

a) prego médio ponderado sem impostos e taxas;

b) custos de transporte e de armazenagem;

d
e) imposto sobre o valor acrescentado.

)

c) fator de ajustamento;
) imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos; e
)

Ressalta evidente, dos termos do artigo 3.° da Portaria n.° 25/2022, de 26 de janeiro, que a
competéncia para a homologagdo dos pregcos maximos de venda ao publico é atribuida aos

membros do Governo Regional das finangas e da economia, por despacho:

“1 - Os pregos maximos de venda ao publico sdo homologados de 7 em 7 dias, a sexta-feira,
por despacho dos membros do Governo Regional com atribuigées nos setores das finangas
e da economia, sempre que se registe uma variagao positiva ou negativa do pre¢o maximo
em vigor, calculado sem arredondamento e com IVA incluido.

2 - Os pregos referidos no numero anterior entram em vigor as 0 horas da segunda-feira
imediatamente a seguir ao dia da sua homologacgé&o.

3 - A competéncia prevista no n.° 1 do presente artigo pode ser delegada nos titulares dos
cargos dos servicos com atribuicées na area das finangas e da economia, para exercicio

conjunto da mesma pelos referidos titulares.
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4- A delegacédo de competéncias prevista no niumero anterior pode ser subdelegada”.

Trata-se, na verdade, de uma competéncia que se tem traduzido na emissdo de despachos
conjuntos, que homologam os pregos maximos de venda ao publico dos combustiveis — ver ultimo
Despacho Conjunto n.° 33/2022, de 8 de abril, que homologa, para vigorar na Regido Auténoma
da Madeira, os pregos maximos de venda ao publico da gasolina super sem chumbo 10 95, gaséleo

rodoviario e gasoleo colorido e marcado.

Do exposto fica patente que a falta de delimitagdo do ambito geografico da Proposta de Articulado
€ suscetivel de determinar uma ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-
administrativos das Regides Autbnomas, o que determina a violagdo do principio da legalidade da
atuacao administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.°/2 e artigo 266.°/2,
ambos da CRP.

Por outro lado, e como consequéncia, a Proposta de Articulado é suscetivel de determinar uma
inconstitucionalidade, por decorréncia da violagdo da autonomia regional fixada nos termos do

artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1, conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.
4.3. Conclusao

e A Proposta de Regulamento da ERSE é omissa quanto ao ambito geografico, podendo
entender-se, por essa razdo, como pretendendo abranger quer o continente quer as ilhas,
0 que é incompativel com os Estatutos Politico-Administrativos das Regides Auténomas
dos Acgores e Madeira e os atuais regimes de pregos regulados que ai vigoram a respeito

dos combustiveis liquidos.

e A vingar esta posigdo, a Proposta de Regulamento podera violar, assim, a autonomia
legislativa e regulamentar que é consagrada nos arts. 227.°/1, al. a) e 228.°/1 da CRP
(conjugados com o artigo 225.° da CRP) que tem habilitado ambas as Regides Autonomas,
inter alia, a adotar iniciativas legislativas e regulamentares relativas aos regimes juridicos
de pregos maximos de venda ao publico de produtos petroliferos que atualmente vigoram

em cada uma dessas regides.

e Tanto os Estatutos da ERSE, como o Decreto-Lei n.° 31/2006 vinculam a ERSE a respeitar
as especificidades das Regides Autonomas, traduzidas nos seus respetivos Estatutos
Politico-Administrativos e legislagdo insular, pelo que, ndo atendendo a Proposta de
Regulamento as especificidades das Regides Autbnomas, a sua adogéo consubstanciaria
i) uma situacdo de ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos Politico-

administrativos das Regides Auténomas; ii) violagdo do principio da legalidade da atuagao
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administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo 3.%/2 e artigo 266.°/2,
ambos da CRP; eiiii) inconstitucionalidade, em concreto por violagdo da autonomia regional
constitucionalmente consagrada, nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.°/1,

conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.

e A CRP é clara ao estabelecer no artigo 225.°/1 e 2 que as Regides Autonomas da Madeira
e dos Agores gozam de um regime politico-administrativo préprio, que se funda nas suas
caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e culturais e nas historicas aspiragbes
autonomistas das populagdes insulares. O regime juridico de pregos maximos de venda ao
publico dos produtos petroliferos ai vigente colhe suporte constitucional na autonomia
regional e inspira-se nesta teologia.

e A especificidade da fixacdo dos pregos maximos dos produtos petroliferos nas Regides
Auténomas encontra consagragdo em diplomas legais varios. No caso dos Agores, por
exemplo, na Resolucdo do Conselho do Governo n.° 15/2010, que aprova os mecanismos
de formagdo dos pregos maximos de venda ao publico dos produtos petroliferos e
energéticos, ou na Resolugédo do Conselho do Governo n.° 44/2019, de 29 de margo, que
estabelece os pregos maximos dos produtos petroliferos e energéticos na regidao. No que
diz respeito a Regido Autdbnoma da Madeira, foi aprovada, por exemplo, a Portaria n.°
167/2022, de 25 de margo, que aprova o regime de pregos vigiados a que estdo submetidos
os combustiveis, nas fases de importagdo e comercializagdo; ou ainda a Portaria n.°
25/2022, de 26 de janeiro, diploma que determina a introdugéo de um fator de ajustamento,
na férmula utilizada para o calculo dos pregos maximos de venda ao publico dos

combustiveis liquidos.

e Assim, a omissdo da delimitagdo do ambito geografico da Proposta de Regulamento da
ERSE determina a verificagdo de i) ilegalidade qualificada, por violagdo dos Estatutos
Politico-administrativos das Regides Autdnomas, o que determina a violagao do principio
da legalidade da atuac&o administrativa, na vertente de reserva de Lei, nos termos do artigo
3.°/2 e artigo 266.°/2, ambos da CRP; e ii) inconstitucionalidade, por decorréncia da
violagdo da autonomia regional fixada nos termos do artigo 227.°/1, al. a) e artigo 228.9/1,

conjugado com o artigo 225.°, ambos da CRP.

5. Questao IV)
5.1. Questao

“Os indices Platts/NWE /Roterddo, dos produtos refinados a saida das refinarias no Norte da

Europa, servem de referéncia a fixacdo de precos a saida das refinarias em Portugal. E com base

24



Gy ) ANEXO 2
SR NAO CONFIDENCIAL

neste indice que as relagbes contratuais se tém firmado na cadeia de valor dos combustiveis
liquidos em Portugal. Quais as potenciais implicagbes, de uma perspetiva de Direito Constitucional
e Administrativo, que resultam da alteracdo deste referencial, imposta pelos documentos em

Consulta Publica, em beneficio dos indices publicados pela Argus Media?”
5.2. Anadlise

Pode ler-se no documento Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional.

“(...) para_efeitos da presente metodologia, propbée-se que o prego ex-refinery para 0s

combustiveis liquidos rodoviarios e para o GPL engarrafado seja apurado, em base

diaria, de acordo com os sequintes indices de cotacées internacionais, referentes

ao mercado a vista, publicados pela Arqus Media:

e Para a Gasolina IO 95 simples, o indice Gasoline 95r 10ppm NWE, free on board, - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

e Para o Gasoleo simples, o indice Gasoil diesel UK ultra low sulphur, free on board -
London close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

e Para o Butano engarrafado, o indice Butane ARA barges prompt, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg;

e Para o Propano engarrafado o indice Propane ARA barges prompt, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg” (negrito e sublinhado nosso —

cf. pag. 22 da Metodologia de Supervisdo do Sistema Petrolifero Nacional).

E na Proposta de Articulado, com respeito aos custos de referéncia e margens de comercializagao:

“Artigo 7.°

Custos de referéncia e margens de comercializagao

1.- Os custos de referéncia a aplicar na atividade de refinagdo sdo baseados em referenciais
de mercado, com os produtos petroliferos valorizados por aplicagdo dos seguintes
indexantes:

a) Para a Gasolina 1095 simples, o indice Gasoline 95r 10ppm NWE, free on board, - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

b) Para o Gasdleo simples, o indice Gasoil diesel UK ultra low sulphur, free on board - London
close, em USD/ton, posteriormente convertido para EUR/I;

¢) Para o Butano, o indice Butane ARA barges prompt, free on board - London close, em
USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg;

d) Para o Propano o indice Propane ARA barges prompt, free on board - London close, em

USD/ton, posteriormente convertido em EUR/kg.
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2.- Os indices referidos nas alineas a) e b) do nimero anterior sdo publicados diariamente

no Arqus European Products, Daily European product market prices, news and

analysis, podendo ser substituidos por outros similares no caso de revisdo da
supramencionada publicagéo.
3.- Os indices referidos nas alineas c) e d) do n.° 2 sdo publicados diariamente no Arqgus

International LPG, Daily international LPG prices and market commentary, podendo ser

2

substituidos por outros similares no caso de revisdo da supramencionada publicagao’

(negrito e sublinhado nosso).

A adesédo as cotagdes internacionais publicadas pela Argus Media caracteriza a abordagem de
calculo preconizada, transversalmente, nos documentos em Consulta Publica com respeito aos
varios parametros relevantes que interessam considerar na cadeia de valor que se pretende

regular, desde a Refinagao ao Retalho.
Bem se compreende que € com base nos indices de cotagdes internacionais que as relagdes
contratuais se tém firmado também na cadeia de valor dos combustiveis liquidos e GPL em

Portugal.

Todavia, em Portugal, o indice que tem servido de referéncia em Portugal, inclusive para os fins a

que os documentos em Consulta Publica se referem, é o indice Platts/NWE/Roterd&o.

Trata-se, por conseguinte, de uma proposta que pretende a alteragdao de paradigma no que as

cotacdes internacionais de referéncia. E uma alteragdo muito impactante.

O indice Platts/NWE/Roterdao baseia-se numa metodologia prépria’®, a qual tem sido comumente
aceite pela generalidade dos operadores de mercado e que, por esse facto, tem merecido
credibilidade e grau de confianga. Por varias razdes. Nomeadamente, por ter em consideragcéo
particularidades diversas de mercado, € uma metodologia e referencial proprios, considerados

infungiveis pelos participantes de mercado.

Isto, pese embora, conforme reporta a Argus, o indice Argus Media surja como alternativa credivel
no mercado, “com o intuito de construir metodologias que reflitam a forma como o mercado
negoceia os produtos petroliferos e seus derivados, produzindo avaliagbes de pregos que sejam
indicadores fiaveis dos valores do mercado, livres de distor¢do e representativos do préprio

3 V. Methodology and Specifications Guide — Platts Analstics Global Crude Refinery Calues and Netbachs,
disponivel em https://www.spglobal.com/commodityinsights/PlattsContent/ assets/ files/en/our-
methodology/methodology-specifications/analytics _global_crude refinery values netbacks.pdf
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mercado, a qual requer uma analise transversal dos participantes no mercado, incluindo

produtores, consumidores e intermediarios™*.

Os indices ora em questéo, que mais nao constituem do que indice de cotagao internacional, tém
como principal finalidade reduzir a complexidade subjacentes a contratos complexos, como é o
caso de contratos de produtos petroliferos, os quais muitas das vezes surgem agregados a

produtos financeiros, como os derivados.

O mesmo é dizer que um indice de cotagao internacional tem como uma das principais finalidades
a elaboragéo e estruturagao de informagao simples, mas tecnicamente elaborada, alcangando-se

uma reducéo das assimetrias de informacao.

Ora, existem varias disposicbes regulatérias e legais no ordenamento juridico portugués que
consideram a relevancia dos indices de cotag¢des internacionais, mas que os reconduzem aos
indices Platts/NWE/Roterdao.

Ja em 2009, podia ler-se no estudo da AdC sobre os combustiveis liquidos e GPL que:

“Os mercados internacionais dos combustiveis liquidos sdo mercados onde se compram e
vendem grandes volumes de produtos derivados a saida das refinarias (ex-refinaria/cargo)
podendo ser objecto de comércio internacional (importagdo ou exportagdo). Para efeitos de
formacao dos precos destes produtos, sao utilizados referenciais internacionais especificos
para cada produto (Platts), ndo os pregos internacionais do petréleo bruto de Londres (crude
de tipo Brent). No caso portugués, bem como no caso de todo o norte da Europa,

incluindo a metade norte de Espanha e Franca, o preco internacional de referéncia é o

Platts NWE, também conhecido por Platts de Roterdao”'® (negrito e sublinhado nosso).

Em termos de referéncias em textos legislativos, salienta-se a Portaria n.° 353-E/2009, de 3 de
abril, que estabelece os limites maximos de preco e de volume de venda de biocombustiveis, a
partir dos quais se constituem exce¢des a obrigatoriedade de incorporacédo e de venda as
entidades que introduzam gaséleo rodoviario no consumo e que atende, como indice de cotagéo

relevante, os indices Platts/NWE/Roterdéao.

4 V. Argus European Products, Methodology and Specifications Guide, 2022, disponivel em
https://www.argusmedia.com/-/media/Files/methodology/argus-european-
products.ashx?la=pt&hash=02A3C8CFDA6660FD27FE054CC141A32EA3437099

5 Neste sentido, AUTORIDADE DA CONCORRENCIA, Analise aprofundada sobre os sectores dos combustiveis
liquidos e do gas engarrafado em  Portugal, 2009, «cit, p. 9, disponivel em
https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/importedmedia/AdC Relatorio Combustiveis Liquidos Gas
Engarrafado _em Portugal Marco2009.pdf
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Também a Portaria n.° 41/2011, de 19 de janeiro, diploma que estabelece o prego maximo de
venda de biodiesel pelos produtores de biocombustiveis as entidades obrigadas a efetuar a sua
incorporagéo no gasoleo rodoviario, atende, nos termos do ponto 2, as cotagbes fixadas através

dos indices Platts.

O mesmo se diga relativamente a Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético, aprovada
pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, a qual, no seu Anexo Il, ponto 7, refere,

expressamente, que:

“Salvo nos casos expressamente mencionados, as cotagoes referidas neste anexo dizem

respeito aos dados publicados na Plataforma Platts’.

Por fim, a Resolugéo da Assembleia da Republica n.° 240/2016, de 26 de dezembro, também fixou,
no seu ponto 3, relativo a avaliagdo de alegados problemas concorrenciais no mercado de

combustiveis, a necessidade de o Governo portugués desenvolver:

“Uma iniciativa junto da Unido Europeia para avaliagcao e verificacdo da conformidade com
as regras da concorréncia, dos mecanismos que conduzem aos indices
Platts/NWE/Roterd&o, dos produtos refinados a saida das refinarias do norte da Europa que

servem de referéncia a fixagdo de pregos a saida das refinarias em Portugal’.

Por conseguinte, é o proprio Governo portugués — que, nos termos do artigo 182.° da CRP, é o
6rgao superior da Administracao Publica em Portugal — que tem estabelecido uma politica de
regulacédo que, ao longo dos anos, tem atendido aos indices Platts como os indices relevantes a

ter em consideragao no setor, em concreto o indice Platts/NWE/Roterd&o.

Sem embargo, propde agora a ERSE um volte face, sugerindo a adesé&o aos indices Argus. Sem

qualquer argumento justificativo de indole juridica e de racionalidade econdémica que seja

percetivel ou passivel de dedugao da analise aos documentos em Consulta Publica.

Como bem se sabe, o mercado petrolifero, a nivel global, tem sofrido fortes evolugdes e elevado
grau de incerteza. Razdo pela qual, seria expectavel, por parte da ERSE, a criagdo de uma
Proposta de Regulamento que mantivesse um grau minimo de previsibilidade num dominio tdo

sensivel como o dos indices que fixam um preco internacional de referéncia.

Esta € uma novidade que nado configura uma medida proporcional, e que, como tal, é

violadora do principio da prote¢ao da confianga, dada a legitima expectativa depositada pelos
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operadores econémicos, contratantes no seio do SPN, numa determinada equagao financeira, a

qual passa a ser totalmente deturpada com a aplicacdo de um novo indice de cotagao

internacional, gerador de maior inseguranga e de auséncia de estabilidade num mercado

altamente volatil.

Conforme se |é nos arts. 266.°/2 da CRP e 7.2 do CPA, a respeito do principio da

proporcionalidade:

“As decisbes da Administracdo que colidam com direitos subjetivos ou interesses legalmente

protegidos dos particulares s6 podem afetar essas posicbes na medida do necessario e em

termos proporcionais aos objetivos a realizar.” (sublinhado nosso).

O principio da proporcionalidade tem sido entendido nos seguintes termos:

“quando a Administragdo surge investida de competéncia para decidir e fazer escolhas que
envolvam uma exigéncia de balanceamento e de ponderagdo valorativa de interesses
concorrentes (...), o principio da proporcionalidade comega por exigir a adequag¢do da
decisdo como meio de prossecugao dos fins previstos na norma de competéncia (artigo 7.°,
n.° 1). Mas depois, surgem os outros dois componentes do principio, alias indicados no n.° 2
do artigo 7.° “as decisbes da Administragdo que colidam com direitos subjetivos ou
interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem afetar essas posi¢gbes na
medida do necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar”. Na medida em
que a decisao a proferir envolve uma colisdo com direitos ou interesses, reclama-se que,
nessa sua dimensé&o restritiva ou agressiva, a mesma se revele necessaria ou exigivel. Além
disso, a decisao deve ponderar os interesses em confronto no sentido de alcangar uma “justa
medida” entre sacrificio, perda ou custo, por um lado, e beneficio, ganho ou vantagem, por
outro lado (“regra do meio mais suave”). O sacrificio que a decisdo provoca no interesse
lesado deve ser proporcional a vantagem que gera para o interesse publico beneficiado

(regra da “proibigdo do excesso”)"®.

Posicao idéntica também é defendida por GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA:

“O principio da proporcionalidade, que a LC n° 1/89 também explicitou como principio
material informador e conformador da actividade administrativa [...], assume aqui confornos

especiais. Ele torna claro que no exercicio de poderes discricionarios ndo basta que a

Administracdo prossiga o fim legal justificador da concessdo de tais poderes; ela deve

16 Cfr., PEDRO COSTA GONCALVES, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Almedina, 2019, cit., pp. 410 e

411.
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prossequir os _fins legais, os interesses publicos, primarios e secundarios, sequndo o

principio da justa medida, adoptando, dentre as medidas necessarias e adequadas para

atingir esses fins e prossequir esses interesses, aquelas que impliquem menos gravames,

sacrificios ou perturbacbes a posicao juridica dos administrados. Este principio e os outros

também assinalados no preceito — justi¢a, igualdade, imparcialidade — implicam a juridicidade
de toda a actividade administrativa, com o consequente acréscimo de limites internos aos

poderes discricionérios da Administracgo™” .

Também o Tribunal Constitucional tem entendido que:

“O que seja o conteudo rigoroso da proporcionalidade, textualmente referida na parte final
do n.° 2 do artigo 18.° da Constituigdo, é questao suficientemente tratada pela jurisprudéncia
do Tribunal. Com efeito, e como se disse, por exemplo, no Acorddo n.° 634/93 (referido
também no Acérdédo n.° 187/2001), a ideia de proporgdo ou proibicdo do excesso - que, em
Estado de direito, vincula as acgbes de todos os poderes publicos - refere-se

fundamentalmente a necessidade de uma relacdo equilibrada entre meios e fins: as accoes

estaduais ndo devem, para realizar os seus fins, empregar meios que se cifrem, pelo seu

peso, em encargos excessivos (e, portanto, ndo equilibrados) para as pessoas a quem se

destinem.”

“A esta definicao geral dos trés subprincipios (em que se desdobra analiticamente o principio
da proporcionalidade) devem por agora ser acrescentadas, apenas, trés precisées. A
primeira diz respeito ao contetido exacto a conferir ao terceiro teste enunciado, comummente
designado pela jurisprudéncia e pela doutrina por proporcionalidade em sentido estrito ou

critério da justa medida. O que aqui se mede, na verdade, é a relacdo concretamente

existente entre a carga coactiva decorrente da medida adoptada e o peso especifico do

ganho de interesse publico que com tal medida se visa alcancar. Ou, como se disse, ainda,

no Acdrddo n.° 187/2001, «[tjrata-se [...] de exigir que a intervengdo, nos seus efeitos
restritivos ou lesivos, se encontre numa relagdo 'calibrada’ - de justa medida - com os fins
prosseguidos, o que exige uma ponderagéo, graduagao e correspondéncia dos efeitos e das
medidas possiveis». E este um exame mais «fino» ou mais préximo das especificidades do
caso concreto: através dele se avalia a existéncia - ou inexisténcia -, na situagédo da vida, de
varias possibilidades (igualmente idéneas) para a realizagdo do fim pretendido, de forma a

que se saiba se, in casu, foi escolhida, como devia, a possibilidade mais benigna ou menos

onerosa para os particulares. Caso se cheque a conclusdo de que tal ndo sucedeu - o que é

sempre possivel, ja que pode haver medidas que, embora tidas por adequadas, se ndo

17 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2010, cit., pp. 801 e 802.
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venham a revelar no entanto necessarias ou exigiveis -, fica logicamente prejudicada a

inevitabilidade de recurso ao ultimo teste de proporcionalidade.

(...)

Para tanto, é necessario que, diferentemente do que ocorre a proposito do exame da

adequacéo, se desca neste momento a anélise das especificidades do caso concreto. E que

importa agora averiquar o modo pelo qual, numa certa situacéo da vida, o legislador «pesou»

diferentes bens ou interesses constitucionalmente protegidos, e entre si conflituantes, de

modo a_ restringir o _direito _que um deles protege em beneficio de outro, também

constitucionalmente tutelado.” (sublinhado nosso)'®.

Conclui-se, assim, da analise as opgbes dos documentos da ERSE, que estd em causa uma
interferéncia do Regulador no exercicio da liberdade de iniciativa privada, sem que para tal

haja qualquer legitimagéo a luz do principio da proporcionalidade.

A proposta da ERSE é também suscetivel de colidir com o principio da protegéo da confianga, que
constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito, constitucionalmente consagrado no
artigo 2.° da CRP", e que procura garantir a previsibilidade do direito por forma a proteger a
confiangca na manutengao de uma situagao que é favoravel ao privado.

Conforme vem sendo assinalado,

“Um fundamento de invalidade do requlamento administrativo pode também consistir na

violacdo dos principios gerais de direito administrativo, como expressamente decorre do n.°

1 do artigo 143.° do CPA e vinha ja sendo admitido pela doutrina. Como explica ANA RAQUEL
MONIz, em anotagéo ao acérdao do STA de 30 de setembro de 2009 (Processo n.° 220/05),

nédo esta excluido que a invalidade dos requlamentos possa resultar autonomamente da

ofensa de principios normativos, como os principios da iqualdade, da proporcionalidade, da

justica, da imparcialidade e da boa fé, o que tem particular relevo no dominio dos

requlamentos independentes cuja lei habilitante se limita a definir a competéncia subjetiva e
objetiva para a sua emissdo (artigo 112.°, n.° 6, da CRP) e em que a Administragdo dispbe

de maior discricionariedade no exercicio do poder regulamentar. Esses principios sdo os

consagrados na CRP (artigo 266.°) e no CPA (artigos 3.° a 19.°), que, enquanto principios

gerais, ndo deixam de ter aplicacdo no ambito da atividade requlamentar. A invalidade do

regulamento por violagdo dos principios normativos ndo se reconduz necessariamente a

violagéo da lei habilitante, o que apenas parece poder ocorrer na medida em que pudesse

8 Cfr., ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, de 23.12.2008, Proc. n.° 632/2008, disponivel em
www.tribunalcontitucional.pt.
9 Cfr., GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Almedina, 1998, cit., p. 338.
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afirmar-se que uma correta interpretagdo da norma legal habilitante impediria a adogdo das

disposi¢bes regulamentares tidas como violadoras desses principios™°.
Mais tem sido referido que:

“os cidaddos tém direito a protegdo da confianga, da confianga que podem pér nos actos do
poder politico que contendam com as suas esferas juridicas”, esclarecendo que “nao é
apenas a Administragao publica que lhe esta sujeita (artigo 260.° n.° 2, da Constituigdo) (e
artigo 6.°-A do Cédigo do Procedimento Administrativo). E o Estado e sdo quaisquer
entidades publicas, em todas as suas actuagbes. Nao faria sentido que, ao agir, como
legislador, como decisor politico, na ordem interna ou na ordem externa ou como tribunal, o

Estado pudesse deixar de acatar esse imperativo™'.

Por fim, importa considerar que a Proposta de Articulado, a ser aprovada, constituira um
regulamento emanado pela ERSE, de aplicagéo obrigatéria, na medida em que passa a fazer parte
do bloco da legalidade, obrigando ndo s6 os particulares como a propria ERSE, caso venha a

emitir o regulamento®.

Sucede que a Proposta de Articulado, acaba por também afetar a liberdade de iniciativa
econdmica privada, na medida em que passa a impor a aplicagdo de um indice de cotagéo
internacional, in casu, o indice Argus, designadamente para apurar um referencial de mercado

aplicavel as varias atividades relevantes da cadeia de valor.

Contudo, no sistema constitucional portugués, a liberdade de iniciativa econdémica privada
configura-se como um direito analogo a direitos, liberdades e garantias, nos termos do artigo 17.°

da CRPZ, gozando, neste sentido, da forga juridica estabelecida no artigo 18.° da CRP.

Importa salientar que, apds a revisdo constitucional de 1997, foi consagrada expressamente a
liberdade de iniciativa e de organizagdo empresarial no quadro de uma economia mista, enquanto
principio fundamental da organizagao econdémico social — artigo 80.%, al. ¢c) da CRP — o que vem
reiterar a garantia da liberdade da iniciativa econdémica estabelecida no artigo 61.° da CRP, sendo

que a liberdade da iniciativa economica, nas suas trés vertentes (sector publico, privado e

20 Cfr., MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 4.2 Edigdo, Almedina, 2017, cit., p. 513.

21 Cfr., JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constituigao Portuguesa Anotada, Vol. |, 22 edigdo, Universidade
Catolica Editora, 2017, cit., p. 102.

22 Cfr., DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, 4.2 Edigdo, Almedina, 2018l cit., p.
186.

28 Cfr., GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 Edigao

revista, Coimbra Editora, 2007, cit., p. 789.
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cooperativo), acaba por constituir uma componente essencial da “constituicgdo economica’

plasmada na CRP.

Pese embora a posigédo do Tribunal Constitucional®*, que tem entendido que o facto de a iniciativa
economica privada dever ser exercida, conforme se 1é na CRP, "nos quadros definidos pela
Constituicdo e pela lei" confere ao legislador ordinario uma ampla margem para restringir e

conformar legislativamente esta (ainda que respeitando o nucleo ou conteudo essencial da

liberdade de iniciativa econdmica, gozando a iniciativa econémica privada apenas em parte de
protecéo enquanto direito, liberdade e garantia de natureza analoga), a doutrina mais recente tem
defendido que ndo ha razio para restringir a protegdo conferida, enquanto direto, liberdade e
garantia analogo, apenas a dimensao pessoal da iniciativa econdmica privada, devendo esta
aplicar-se a qualquer intervengédo que comprima esta, e consequentemente sujeitar a restricdo ao

crivo do principio da proporcionalidade?®.

De qualquer modo, deve sublinhar-se que mesmo o Tribunal Constitucional entende que a
liberdade de gestdo de uma empresa sem interferéncia externa integra a dimensé&o da iniciativa
econdmica privada, que goza de protecado analoga a dos direitos, liberdades e garantias, como o
afirmou no Acérdao n°® 289/2004.

Nesta medida, face ao que dispdem os arts. 17.° e 18.° da CRP, uma restrigdo como a pretendida
pela ERSE, de direitos analogos a direitos, liberdades e garantias, apenas pode ser efetuada por
Lei, o que ndo é o presente caso, dado que a ESRE apenas foi cometida a tarefa de aprovar um
regulamento. Por esta razao, também se verificando uma inconstitucionalidade por violagdo da

reserva de lei.
5.3. Concluséo

¢ Os documentos em Consulta Publica, ao alterarem o referencial da fixagdo de pregos a
saida das refinarias em Portugal, dos indices Platts/NWE /Roterddo para os indices
publicados pela Argus Media, violam a liberdade de iniciativa privada, o principio da
protegdo da confianga, que constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito e
serdo, também, inconstitucionais por violacdo da reserva de lei, na medida em que
restringem, através de regulamento, um direito analogo a direitos, liberdades e garantias

como € a liberdade de iniciativa econémica privada.

24 \/. Acorddos n.° 249/1990, n.° 431/1991, n.° 328/1994, n.° 576/1999, n.° 187/2001, n.° 471/2001, n.°
348/2003, n.° 15/2005, n.° 199/2005 e n.° 14/2009, todos disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt

25 Cfr., JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constituigao Portuguesa Anotada, Vol. |, 22 edigdo, Universidade
Catolica Editora, 2017, cit., p. 867.
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O Governo portugués, nos termos do artigo 182.° da CRP, tem estabelecido uma politica
de regulagado que, ao longo dos anos, tem atendido aos indices Platts como os indices

relevantes a ter em consideracdo no setor, em concreto o indice Platts/NWE/Roterdéo.

Desde logo, atendem aos indices Platts/NWE/Roterddo, como indice de cotagéo relevante:
i) a Portaria n.° 353-E/2009, de 3 de abril, que estabelece os limites maximos de preco e
de volume de venda de biocombustiveis, a partir dos quais se constituem excegdes a
obrigatoriedade de incorporagcdo e de venda as entidades que introduzam gasodleo
rodoviario no consumo; ii) a Portaria n.° 41/2011, de 19 de janeiro, que estabelece o preco
maximo de venda de biodiesel pelos produtores de biocombustiveis as entidades obrigadas
a efetuar a sua incorporagdo no gasoleo rodoviario; e iii) a Contribuicdo Extraordinaria

sobre o Setor Energético, aprovada pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

O mercado petrolifero tem sofrido fortes evolugdes e elevado grau de incerteza, pelo que
a alteracdo dos indices de referéncia na Proposta de Regulamento mina a seguranga e
previsibilidade conferida aos operadores econémicos num dominio tdo sensivel como dos

precos internacionais de referéncia.

Assim, esta alteragdo configura uma medida desproporcional, violadora do principio da
protecdo da confianga, dada a legitima expectativa depositada pelos operadores
econdmicos, contratantes no seio do SPN, numa determinada equagéo financeira, a qual
passa a ser totalmente deturpada com a aplicagdo de um novo indice de cotacao
internacional, gerador de maior inseguranca e de auséncia de estabilidade num mercado

altamente volatil.

Conclui-se, assim, que a ser adotada tal como esta, a Proposta de Regulamento sera
invalida por i) violagdo da liberdade de iniciativa privada, sem que para tal haja qualquer
legitimagao a luz do principio da proporcionalidade; e ii) violagao do principio da protegéo

da confianga, que constitui um subprincipio do principio do Estado de Direito.

A isto acresce que uma restrigdo como a pretendida pela ERSE, de direitos analogos a
direitos, liberdades e garantias como ¢é a liberdade de iniciativa econémica privada, apenas
pode ser efetuada por Lei, 0 que ndo é o caso, pelo que a Proposta de Regulamento sera

também inconstitucional por violagdo da reserva de lei.
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6. Questao V)
6.1. Questao

“Embora a Lei 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime das
margens maximas deve ser limitado no tempo, a proposta de regulamento ndo quantifica nem
baliza o conceito. Questiona-se se ¢é legitimo fazer depender a concretizagdo e o gatilho de um
regime (que atenta potencialmente contra liberdades e garantias com previsdo constitucional) de

um conceito indeterminado.”
6.2. Analise

A Proposta de Articulado refere, no seu preambulo, que,

“A Lei n.° 69-A/2021 mantém que os pregos devem resultar de um regime de mercado e que

a intervengao, por limitagdo de pregos ou margens, deve ter um caracter temporario de forma

a mitigar eventuais falhas de mercado.”

E ainda mais a frente, no seu artigo 27.°/2, que,

“A fixagdo de pregos ou «margens maximas» deve ter um caracter temporario e ocorre por

portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia, sob
proposta da ERSE e apoés ouvida a Autoridade da Concorréncia, de acordo com o
estabelecido na Lei n.° 69-A/2021.”

No entanto, este caracter temporario ndo é definido, sendo esta concretizacdo meramente

remetida para uma futura portaria.

Por contraste, refira-se que, na Regido Autonoma da Madeira, a Portaria n.° 25/2022, de 26 de

janeiro?8, contempla demarcagées temporais semanais.

Com efeito, o seu artigo 3°/1 e 2 refere que:

“Os pregos maximos de venda ao publico sGo homologados de 7 em 7 dias, a sexta-feira,

por despacho dos membros do Governo Regional com atribuigées nos setores das finangas

26 Determina a introdugdo de um fator de ajustamento, na formula utilizada para o céalculo dos pregos
maximos de venda ao publico dos combustiveis liquidos, visando a manutengao dos descontos comerciais

ja existentes.
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e da economia, sempre que se registe uma variagdo positiva ou negativa do pre¢o maximo
em vigor, calculado sem arredondamento e com IVA incluido.

2 - Os pregos referidos no numero anterior entram em vigor as 0 horas da sequnda-feira

imediatamente a sequir ao dia da sua homologacao.”

Formula que é repetida nos Despachos Conjuntos de Homologagao dos precos maximos de venda
ao publico dos combustiveis, como se verifica no ultimo. Por exemplo - o Despacho Conjunto n.°
33/2022 determina

“sdo homologados para vigorar na Regido Autbnoma da Madeira, a partir das 0 horas do dia
11 de abril de 2022 os seguintes precos maximos de venda ao publico (...)".

Uma consulta ao JORAM permite aferir que, mesmo antes da entrada em vigor da Portaria n.°

25/2022, a RAM homologava ja semanalmente os pregos maximos de venda ao publico.

O que significa que, ao contrario da Proposta de Articulado, na RAM, o regime de margens

maximas é delimitado temporalmente, pelo menos em termos relativos.

Nestes termos, a Proposta de Articulado da ERSE faz uso de um conceito indeterminado na
demarcacgao temporal da fixagdo das margens maximas, que acaba por conferir aos membros do
Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia uma carta-branca temporal para

atuar na fixacao de precos dos combustiveis através de portaria.

Constituindo uma deslegalizagdo (com a remissdo para mera portaria), quando o que esta
verdadeiramente em causa é o direito a livre iniciativa econémica privada e o direito de

propriedade.

Neste caso, é patente como a utilizacdo de conceitos indeterminados comporta um efeito

ampliador da intervencédo do Governo sobre a matéria em causa.

Ademais, ao relegar para portaria a fronteira temporal de definigdo das margens maximas, é
conferida ao Governo uma competéncia conformadora da normatividade disciplinadora da sua
prépria atuagcdo, uma vez que é este a quem incumbe a prerrogativa de definir esse caracter

temporario.

Ou seja, a Proposta de Articulado nao define os pressupostos da aplicagdo da medida, deixando
diretamente ao Governo total liberdade de ajuizar da conveniéncia temporal de fixar margens

maximas, bem como total liberdade na duragéo temporal dessas mesmas margens.
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O que, no limite, podera conduzir a situagdes extremas, como as de as referidas margens
vigorarem por anos... Na verdade, € impossivel sequer interpretar a vontade do legislador ao

relegar para momento posterior a definicao temporal da vigéncia das margens maximas.

Neste sentido, o conceito indeterminado de “caracter temporario” carece de concretizacio, que
pressupde uma nova valoragao, uma decisdo que envolve necessariamente uma escolha politica.
Nem se diga que se trata duma area de pendor iminentemente técnico em que € possivel
“desonerar’ a lei, “descarregando” para os 6rgaos administrativos as tarefas relacionadas com

questdes menos significativas.

Trata-se, isso sim, da “erosédo da legalidade formal e tradicional’, de um modelo de legalidade
elastico. Modelo este que enfraquece as garantias dos particulares na medida em que envolve
acrescidos riscos de segurancga e previsibilidade, indo muito além da discricionariedade que é
autorizada ao regulador.

Ja escrevia MARCELLO CAETANO que,

“discricionario significa livre dentro dos limites permitidos pela realizagao de certo fim visado

pela lei” (in “Principios Fundamentais do Direito Administrativo”, Almedina, 1996, p. 126),
E o Tribunal Central Administrativo do Norte que,

“Discricionariedade ndo é nem pode ser sinbnimo de arbitrariedade. A Discricionariedade s6

se distinguira da arbitrariedade se tiver como pressuposto um enquadramento leqal e se

correspondentemente estiver suficientemente motivada e densificada. Um acto

discricionario, no ambito do direito administrativo, ndo esta, pois, dispensado da necessaria
e suficiente fundamentagédo.” (Acérdao do TCAN de 17.04.2015 proferido no processo n.°
00533/10.0BEPRT).

E ainda o Supremo Tribunal Administrativo,

“XII - Por obediéncia ao principio da proporcionalidade a Administragdo devera escolher dentro
dos diversos meios ou medidas idéneas e congruentes do que disponha aqueles que sejam
menos gravosos ou que causem menos danos.

XIII - Estamos aqui no dominio do principio da intervengdo minima por forma a que se consiga

compatibilizar o interesse publico e os direitos dos particulares, de modo a que o principio da
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proporcionalidade jogue como um factor de equilibrio garantia e controlo dos meios e medidas.”
(Acordao de 18.06.2003, proferido no processo n.° 01188/02).

Face ao exposto, ndo pode deixar-se de concluir que a Proposta de Articulado viola a exigéncia
da protecao da confianga, decorrente do principio da seguranga juridica, imanente ao

principio do Estado de Direito Democratico, com tutela constitucional no artigo 2.° da CRP.

Tal principio surge aqui violado, pois a previsibilidade de qualquer sistema de regulagdo econdmica
€ sempre uma premissa fundamental que se encontra totalmente ausente na utilizagdo de

conceitos indeterminados.

Este principio vé-se também violado, pois a regulagdo através de conceitos indeterminados de
forma vaga, genérica e incerta, impede qualquer planeamento financeiro e de gestao da atividade

dos operadores econdmicos.

Com efeito, o principio da confianga na vertente de estabilidade das relagdes juridicas, garante
aos operadores econdmicos que a conduta administrativa serd carregada de um certo grau de

previsibilidade, assegurando que as relagdes juridicas serao mantidas estaveis e certas.

Ora, como ¢é evidente a protegéo garantida por este principio constitucional é defraudada, in casu,
com a relegagao casuistica da definicdo da duragdo temporal da fixagdo das margens maximas

para portaria.
Pelo que, é notdria a violagao do principio constitucional da protegao da confianga.

Por outro lado, a falta de delimitacdo temporal da possibilidade de intervengao nas margens
praticadas pelos operadores configura uma manifesta restrigao ao direito de iniciativa privada,
previsto no artigo 61.°/1 da CRP — porquanto interfere na liberdade de organizagéo, gestédo e
atividade da empresa, dimensao essencial do direito de iniciativa econdémica privada — o qual € um
direito fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias e, por essa razao,

beneficia de um regime estrito em matéria de restrigbes, conforme previsto no artigo 18.° da CRP.
Impde-se realcar que a CRP define os limites a intervencdo do Estado na economia,

designadamente quando estejam em causa direitos fundamentais, mormente os direitos,

liberdades e garantias.
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E precisamente por estarmos perante um direito, liberdade e garantia que se duvida que a

indefinicdo temporal da restricdo proposta passe no crivo do artigo 18.%/2 e 3, da CRP, ou seja, os

critérios constitucionais que permitem validar uma restricdo de um direito, liberdade e garantia.

Por principio, a regulacdo deve sempre obedecer aos principios de estabilidade e previsibilidade,

pelo que disposigdes que permitam concretizacbes ex-post, devem, em nome do principio da
proporcionalidade, apenas o ser aplicadas em situagcbes muito especificas e adequadamente
suportadas.

Repare-se que,

“O poder regulamentar ndo deriva da lei, antes assenta originariamente na Constituicéo (...)

a lei ndo cria o poder requlamentar, cumpre a fungao de habilitagdo legal necessaria para se

dar cumprimento ao principio da primariedade ou da precedéncia da lei.”?

A Portaria assume, assim, a natureza de norma regulamentar de execug&o?® .

Pelo que se impunha que da Proposta de Articulado constassem o conteudo, o fim e o alcance

temporal da portaria.

Ora, a criagao de previsibilidade regulamentar € essencial para promover a seguranga juridica dos

operadores, garantindo-lhes a confianga necessaria para a gestao da sua atividade.

Nessa medida a Proposta de Articulado deveria ter garantido a previsibilidade necessaria,
clarificando tanto quanto possivel o hiato temporal de aplicagdo das margens maximas, de forma
a ser mensuravel a sua incidéncia nas circunstancias do mercado em causa, tendo em vista

permitir que o mesmo atuasse de forma esclarecida, livre e sustentada.
6.3. Concluséo

e Embora a Lei n.° 69-A/2021, e os documentos em Consulta Publica, refiram que o regime
das margens maximas deve ser limitado no tempo, a Proposta de Regulamento nao
qguantifica nem baliza o conceito, fazendo depender a concretizagdo temporal da fixagao

dos pregos maximos de um conceito indeterminado.

27 GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, CRP Anotada, Vol ll, 42 Edigdo Revista, p. 73

28 CARLOS BLANCO DE MORAIS, Novidades Em Matéria da Disciplina dos Regulamentos no Cédigo de
Procedimento Administrativo, disponivel em

http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo _fiscal/eb _novo CPCA.pdf
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Nestes termos, a Proposta de Articulado da ERSE faz uso de um conceito indeterminado
gue confere aos membros do Governo responsaveis pelas areas da economia e da energia
uma carta-branca temporal para atuar na fixacdo de precos dos combustiveis que amplia

a intervencao do Governo sobre a matéria em causa.

Isto constitui uma deslegalizagdo (com a remissao para mera portaria), quando o que esta
em causa é o direito a livre iniciativa econdmica privada e o direito de propriedade, violando

flagrantemente a CRP.

A indefinigdo dos pressupostos da aplicagdo da medida, deixando diretamente ao Governo
total liberdade de ajuizar da conveniéncia temporal de fixar margens maximas, bem como
total liberdade na duragédo temporal dessas mesmas margens, pressupde uma nova

decisdo que envolve necessariamente uma escolha politica.

Este modelo de deslegalizagao enfraquece as garantias dos operadores econémicos, na
medida em que envolve acrescidos riscos de seguranga e previsibilidade, indo muito além

da discricionariedade que € autorizada ao regulador.

Assim, a Proposta de Articulado viola a exigéncia da protegdo da confianga, decorrente do
principio da seguranga juridica, imanente ao principio do Estado de Direito Democratico,
com tutela constitucional no artigo 2.° da CRP, pois mina a previsibilidade da regulagédo
economica, impedindo qualquer planeamento financeiro e de gestdo da atividade dos

operadores econdmicos.

O principio da confianga na vertente de estabilidade das relagbes juridicas sai, aqui,
defraudado, com a relegagao casuistica da definigdo da duragéo temporal da fixagdo das

margens maximas para portaria.

Por outro lado, a falta de delimitagao temporal da possibilidade de intervengédo nas margens
praticadas pelos operadores configura uma manifesta restricdo ao direito de iniciativa
privada, porque interfere na liberdade de organizagdo, gestdo e atividade da empresa,
dimensao essencial do direito de iniciativa econémica privada — o qual € um direito
fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias e, por essa razéo,
beneficia de um regime estrito em matéria de restrigbes, conforme previsto no artigo 18.°
da CRP.

Assim, a Proposta de Articulado deveria ter garantido a previsibilidade necessaria,
clarificando tanto quanto possivel o hiato temporal de aplicagdo das margens maximas, de
forma a ser mensuravel a sua incidéncia nas circunstancias do mercado em causa, tendo

em vista permitir que o mesmo atuasse de forma esclarecida, livre e sustentada.
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e Ao ndo o ter feito padece de invalidade por violagdo do principio da confianca e
inconstitucional por restringir de forma desproporcional o direito de iniciativa econdmica
privada.

*kk
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7. Tabela de Abreviaturas e Acronimos

Abreviaturas e Acronimos

AdC Autoridade da Concorréncia
Arts. Artigos
Comissao Comissao — Instituigdo da Uniao Europeia

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

CPA Cddigo de Procedimento Administrativo

ENSE Entidade Nacional para o Setor Energético, E.P.E.
ENMC Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis, E.P.E.
ERSE Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos
DESC Direitos econémicos, sociais e culturais

Documentos em
Consulta Publica

Documentos Metodologia e Regulamento de Supervisdo do SPN

Governo XXIl Governo da Republica Portuguesa
GPL Gas de Petroleo Liquefeito
LdC Lei da Concorréncia — Lei n.° 19/2012, de 8 de maio
PMVP Preco Médio de Venda ao Publico

Proposta de
Articulado ou
Proposta de

Proposta de Articulado — Regulamento de Supervisdo do Sistema
Petrolifero Nacional — Setor Combustiveis e GPL

Regulamento
RA Regides Auténomas
RAM Regido Autbnoma da Madeira
RAA Regido Auténoma dos Acgores

Regulamento ENSE

Regulamento do Mecanismo de Calculo e Publicagédo de Pregos de
Referéncia”, de 18 de abril

SPN Sistema Petrolifero Nacional

STA Supremo Tribunal Administrativo

TCAN Tribunal Central Administrativo do Norte
TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
TJUE Tribunal de Justica da Uni&do Europeia (instituicdo)
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Calculo do sobrecusto da incorporag¢io dos biocombustiveis - 2021 / 22
Pressupostos:

1. A incorporagdo na gasolina 95 é feita com 5% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

2. Alincorporacgao na gasolina 98 é feita com 10% em volume de bioetanol e o restante com ETBE garantindo 11% em teor energético

3. Alincorporagdo no gasdleo é feita com 7% em volume de FAME e o restante com HVO para grantir 11% em teor energético

4. Estas premissas sdo meramente para cdalculo de valores de referéncia, podendo cada Operador atingir as metas da forma que julgar mais conveniente

Cotagoes:

1. Gasolina e gaséleo minerais, Bioetanol, ETBE e HVO: CIF NWE (Platts)
2. FAME: valores publicados pela ENSE

Equivaléncia em TEP dos varios produtos envolvidos (DL 117/2010):

tep/m3 % renovavel tep/r’n3
renovavel
Gasolina 0,764 0 0,000
Gasoleo 0,860 0 0,000
Bio-ETBE 0,645 37 0,239
FAME 0,788 100 0,788
HVO 0,812 100 0,812

Bioeteanol 0,502 100 0,502



Férmulas de calculo

Calculo da % de incorpora¢dao em volume para satisfazer a obriga¢do da incorporagdo em teor energético

Defini¢des

Ebl Teor energético do biocombustivel base (tep)

Eb2 Teor energético do biocombustivel adicional (tep) no caso do ETBE deve usar-se o teor energético renovdvel no numerador e o teor energético total no denominador
Ef Teor energético do combustivel mineral (tep)

Vb1l Volume de incorporagdo do biocombustivel base (%)

Vb2 Volume de incorporagdo do biocombustivel adicional (%)

Vf Volume de incorporagdo do combustivel mineral (%)

t Incorporagdo em teor energético de biocombustivel base e adicional na mistura final (%)

%Ren Percentagem de Renovavel no biocombustivel

Equagoes que regem os calculos

t= (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 x % Ren) / (Vb1 x Eb1 + Vb2 x Eb2 + Vf x Ef)
Vb1 + Vb2 + Vf=1(100%)

donde

Vb2 = (Ef-(1-1/t) x Eb1) x Vb1 -Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)

Calculo do sobrecusto de incorporagao do biocombustivel
Sobrecusto de cada componente de biocombustivel= Vb x (Cotacdo do biocombustivel - Cotagdo do combustivel mineral)
Sobrecusto total em cada tipo de combustivel= soma dos sobrecustos dos biocombustiveis nele incorporados



Gasolina 95 / 98
Etanol como biocombustivel base
ETBE como biocombustivel adicional

Gasoleo
Fame como biocombustivel base
HVO como biocombustivel adicional

11%
5,00%
22,84%

11%
10,00%
12,30%

11%
7,00%
4,76%

Vb2 = (Ef- (1-1/t) x Eb1) x Vb1 -Ef) / (Eb2 x (1 - %Ren/t) - Ef)

%

tep/m3 ’

renovavel
Gasolina 0,764 0%
Gasodleo 0,860 0%
Bio-ETBE 0,645 37%
FAME 0,788 100%
HVO 0,812 100%
Bioeteanol 0,502 100%

Resumo
Gasolina 95 = 5% de etanol e 22.84% de ETBE

Gasolina 98 = 10% de etanol e 12,30% de ETBE

Gasoleo =7,00% de FAME e 4,76% de HVO

tep/m3
renovavel

0,000
0,000
0,239
0,788
0,812
0,502

12,24%
7,00%
6,05%



Exemplo: Cotacbes na semana de 1 a 5/11/2021

Fonte

€/l
Gasolina 0,549 média semanal HCIF NWE
Gasoleo 0,523 média semanal HCIF NWE
Etanol 0,846 média semanal MCIF NWE
ETBE 0,914 média semanal NWE + frete
FAME 1,382 Valor mensal ENSE
HVO 1,626 média semanal HFOB ARA
Custos de incorporagao

11,00%

€/l
Gasolina 95 0,098
Gasolina 98 0,075
Gasdleo FAME 7,00% 0,113

Custo = Vb1 x (Preco biocombustivel base - Prego Combustivel mineral) + Vb2 x (Pre¢o biocombustivel adicional - Preco Combustivel mineral)



Exemplo: Cotagdes na semanade 1a5/11/2021

Gasolina
Gasdleo
Etanol
ETBE
FAME
HVO

Custos de incorporagao

Gasolina 95
Gasolina 98

Gasodleo FAME 7,00%

€/
0,549
0,523
0,846
0,914
1,382
1,626

11,00%

€/l
0,098
0,075

0,113

média semanal
média semanal
média semanal
média semanal
Valor mensal

média semanal

HCIF NWE
HCIF NWE
MCIF NWE
NWE + frete
ENMC
HFOB ARA

Custo = Vb1 x (Preco biocombustivel base - Prego Combustivel mineral) + Vb2 x (Prego biocombustivel adicional - Pregco Combustivel mineral)

Nesta alternativa limitamos a incorporac¢ao de ETBE na gasolina a 4,9% e compensamos com HVO no gasodleo

Sobrecusto na Gasolina 95

TE na gasolina

Déficit na gasolina

Récio Gasolina/Gasdleo
Compensacdo necessdria no gasoéleo
Sobrecusto total no Gasédleo
Adicional no gasdleo

Adicional convertido para a gasolina
Gasolina total

Dif. entre métodos

0,033
4,94%
6,06%
23,04%
1,24%
0,127
0,014
0,062
0,095

-0,004

€/l

€/l
€/l

€/l

€/l

t=(VblxEbl+Vb2xEb2x%Ren)/(VblxEbl+Vb2xEb2 + Vfx Ef)

Consumo acumulado de 2021 até Setembro (DGEG)
Correcao de volumes e teores energéticos



