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EDITORIAL/EDITORIAL NOTE

Jodo Espirito Santo Noronha
Luis Silva Morais

O N.° 3 da C&R que ora publica-
mos traduz quer a continuidade, quer
a consolidagio do projecto editorial
lancado em Janeiro de 2010, através
de um intenso processo de cooperagio
entre a Autoridade da Concorréncia
e o Instituto de Direito Econémico
Financeiro e Fiscal da Faculdade de
Direito de Lisboa (IDEFF), aberto
a todos os agentes intervenientes nas
areas do direito e da politica da con-
corréncia e da regulagdo econdmica.
A publicagio deste N.° 3 da C&R
corresponde também a um compro-
misso reiterado com os nossos leito-
res, no sentido de manter com plena
regularidade esta publicagdo trimes-
tral, cobrindo os mais recentes desen-
volvimentos nessas dreas.

No. 3 of CGR that we are now

publishing  represents  both  the
continuity and the consolidation of the
editorial project launched in January
2010 through the active collaboration of
the Portuguese Competition Authority
and IDEFF and opened to all the
stakeholders in the areas of competition
law and  policy and of economic
regulation. It also corresponds to a
renewed commitment with our readers
of maintaining a quarterly and thus

regular publication covering the latest

developments in this field.
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Mantendo-se uma cobertura alter-
nada nos dossiers temdticos especiais
da Revista ora de questoes de direito
da concorréncia ora de questdes de
regulacdo econdémica, e depois de se
ter abordado em especial no N.° 2 da
C&R a reforma da regulagio financeira,
o presente N.° 3 vem agora incluir um
dossier temdtico na drea da concorrén-
cia. Esse dossier cobre, em particular,
a drea sensivel dos auxilios de Estado,
versando especialmente determina-
dos aspectos dos auxilios de Estado
em conexio com a recente crise eco-
némica e financeira. Na realidade, o
objectivo que prosseguimos com este
dossier temdtico especial assume uma
dupla natureza: por um lado, propo-
mo-nos contribuir para uma avalia-
¢do critica do papel do controlo dos
auxilios de Estado na gestdo da crise
do sector financeiro que se seguiu a
faléncia de Lehman Brothers, no tlti-
mo trimestre de 2008 (essa andlise &,
a nosso ver, particularmente oportuna
depois da discussdo sobre a reforma
da regulagdo financeira que procu-
rdimos promover no anterior N.© da
C&R). Por outro lado, propomo-nos
ainda dar aqui inicio a uma anali-
se mais ampla e prolongada desse
complexo corpo normativo referente
ao controlo dos auxilios de Estado —
andlise a ser prosseguida e aprofunda-
da em futuros N.” da C&R — o qual,
algo incompreensivelmente, tem sido
pouco estudado em Portugal (tanto

Observing the alternative coverage in
special thematic files of either issues of
competition law or issues of economic
regulation, and after the No. 2 with a
special focus on the reform of financial
regulation, we now include in No.
3 of COR a thematic file in the area
of competition. This file covers in
particular the sensitive area of state
aid, especially in connection with the
recent economic and financial crisis.
In fact, our purpose with this special
thematic file is twofold: on the one
hand, we are interested in critically
assessing the role of state aid control
in the management of financial sector
crisis which followed the collapse of
Lehman Brothers in the last quarter
of 2008 (this analysis is, as we see it,
particularly timely after the discussion
about the reform of financial regulation
that we have tried to promote in the
preceding No. of CR). On the other
hand, we intend to initiate a more
extensive and continuous analysis of
this complex body of law of state aid
control — to be continued in following

Numbers of CGR — which has been



numa perspectiva econémica como
juridica).

Para além disso, diversas outras
razdes justificam que este tipo de
andlise em profundidade do contro-
lo dos auxilios de Estado seja acti-
vamente prosseguido. Assim, apds
Junho de 2005 a Comissio Euro-
peia publicou o seu Plano de Accio
no dominio dos auxilios estatais onde
estabeleceu um ambicioso programa
de reforma do controlo dos auxilios
estatais para o periodo compreen-
dido entre 2005 e 2009. De acordo
com a justa observagdo de autores
como, inter alia, Damien Neven, essa
reforma visou promover uma mais
elaborada abordagem econdémica
do controlo dos auxilios de Estado
(através de um teste de ponderagio
global — “general balancing test” — que
avalie de forma integrada se os auxi-
lios de Estado enquadram ou corri-
gem reais falhas de mercado, se os
auxilios sdo susceptiveis de gerar um
efeito virtuoso de incentivo econd-
mico e se as possiveis distor¢des da
concorréncia e do comércio a que os
auxilios de Estado possam condu-
zir sdo compensadas por um balan-
¢o global positivo associado aqueles
dois primeiros factores). Com base
nesses objectivos de referéncia, um
impressivo conjunto de Regulamen-
tos e Orientagoes Interpretativas foi
adoptado pela Comissio Europeia

entre 2005 e 2008. Curiosamente,
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scarcely studied in Portugal (both on an
economic and on a legal perspective).

Furthermore, this analysis of state aid
control should be actively pursued on
several accounts. After June 2005 the
European Commission has published
its State Aid Action Plan through
which it set out an ambitious roadmap
for reform of state aid control in the
period 2005 to 2009. As authors
like, inter alia, Damien Neven have
put it, this reform has been intended
to foster a more refined economic
approach in state aid control (through
a general balancing test that will
comprehensively evaluate if state aids
address actual market failures, whether
aids generate an incentive effect and
whether the possible distortions of
competition and trade to which state
aids may lead are overcome by a positive
overall balance). With these overriding
goals an impressive body of Regulations
and Guidelines has been adopted from
2005 till 2008. Curiously, the EU had
thus set in motion an important reform
of state aid law before the economic

and financial crisis erupted and this
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a UE tinha desse modo desenca-
deado um importante movimento
de reforma da disciplina normativa
dos auxilios estatais ainda antes da
eclosdo da crise econémica e finan-
ceira e esse novo corpo normativo foi
imediatamente posto 4 prova — em
condi¢des muito dificeis e porventu-
ra extremas — no decurso dessa crise
de 2008. O dossier tematico espe-
cial que ora se publica, incluindo,
designadamente, artigos de Piet Jan
Slot, Lopes Porto e Jodio Nogueira
de Almeida e Anténio Carlos San-
tos, visa, de algum modo, avaliar de
que forma esse corpo normativo, tio
recentemente objecto de reforma
global, respondeu as circunstancias
excepcionais e exigentes da crise eco-
némica e financeira. O balango a esse
respeito estd, nesta fase, ainda longe
de ser claro (embora se apresente lar-
gamente positivo). Se deve, na verda-
de, reconhecer-se — como salientado
por virias das andlises incluidas neste
dossier temdtico — que a Comissio
Europeia mostrou uma considerével
capacidade e flexibilidade para lidar
com a irrup¢do massiva de nume-
rosas medidas de auxilio entre 2008
e 2010, em contrapartida muitas
incertezas, menos tranquilizadoras,
subsistem neste dominio (particular-
mente no que respeita as condigdes
impostas as institui¢des financeiras
beneficidrias e as medidas de reestru-
turagio projectadas pela Comissdo

new body of law was immediately
tested — under the most difficult and
strained conditions — in the course
of the financial crisis of 2008. Our
thematic file, including namely articles
by Piet Jan Slot, Lopes Porto and Jodo
Nogueira de Almeida and Antinio
Carlos Santos aims to ascertain how
this recently reformed body of law has
responded to the rather exceptional and
trying circumstances of the financial
and economic crisis. The balance is, at
this stage, far from clear (although
largely positive). If it should be
recognized — as emphasized by several
of the analysis included in this thematic
Jfile — that the European Commission
has displayed considerable agility to
cope with the tremendous surge in
massive aid support between 2008 and
2010, several wuncertainties remain
(particularly as regards the conditions
imposed on the beneficiary financial
institutions and the restructuring
measures devised by the Commission
for many of those institutions, which,
on the whole, have still to stand the test
in the EU Courts).



em relagdo a muitas dessas institui-
¢oes, as quais, globalmente, ainda
tém de passar pelo crivo do escruti-
nio jurisdicional na UE).

Para além de procurarmos esta-
belecer um balango critico provisé-
rio a propésito do enquadramento
dos auxilios estatais de emergéncia
relacionados com a crise do sector
financeiro, outros factores primaciais
devem merecer uma atengdo con-
tinuada neste dominio do controlo
dos auxilios de Estado. Reportamo-
-nos aqui, em particular, ao facto de
a crise ter conduzido a uma renovada
propensio para intervengdes publi-
cas de politica industrial nos Estados
mais desenvolvidos. Nesse contexto,
o antigo Comissério da Concorrén-
cia, Mario Monti, salientou muito
justamente um aparente retorno da
politica industrial (“industrial policy
is no longer taboo”, como recentemen-
te observou em termos muito suges-
tivos). Este inesperado regresso da
politica industrial — em alguns casos
encorajado pela prépria Comissio
— envolverd uma articulagio muito
dificil e delicada entre essas novas
estratégias industriais publicas e
o controlo dos auxilios de Estado.
Outros elementos desse “puzzle’
politico e juridico-econémico estdo
associados ao impacto das novas
regras sobre servicos de interesse
econémico geral introduzidas pelo
Tratado de Lisboa (de resto, sinto-

Yy
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Beside  establishing

a provisional

critical  balance on  the emergency
framework of state aids in connection
with this financial sector crisis, other
key factors deserve ongoing attention in
this field of state aid control. We refer
here, in particular, to the fact that the
crisis has led to a renewed trend of
industrial intervention by governments
in developed countries. In this context,
the former Competition Commissioner,
Mario Monti, has rightly emphasized
a comeback of industrial  policy
(“industrial policy is no longer
taboo” as he recently observed in wvery
suggestive  terms). This unexpected
return of industrial policy — in some
cases encouraged by the Commission
itself — will lead to a much difficult and
delicate interplay between these new
public industrial strategies and state aid
control. Other elements of this puzzle
are associated with the impact of the
new provisions on services of general
economic interest introduced by the
Treaty of Lisbon (not coincidentally,
by the way, the Commission has

launched between June and September
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maticamente, a Comissdo Europeia
langou entre Junho e Setembro de
2010 uma Consulta Publica sobre
a aplicacdo das regras em matéria
de auxilios de Estado aos servicos
de interesse econémico geral). Esse
novo impulso para a intervengdo
puablica na economia — também jus-
tificado com base na invocagdo de
necessidades nacionais de prestagdo
de servicos de interesse econémico
geral — conduzird sem duvida a inte-
rac¢des dificeis entre as acgbes dos
Estados Membros e da UE no ambi-
to das suas respectivas competéncias
(cujas fronteiras nem sempre se apre-
sentam de forma clara).
Neste  contexto,
assim continuar — em N.* futuros
da C&R — essa discussdo sobre o
escrutinio jusconcorrencial das novas
condi¢des de intervengdo publica
na economia na sequéncia da crise

pretendemos

econdmica.

Além do nucleo critico de aspec-
tos relativos ao controlo dos auxilios
de Estado objecto de discussio no
numero temdtico especial do N.° 3
da C&R, asec¢io de Doutrina Geral
deste N.° versa ainda — prosseguindo
a nossa habitual abordagem inter-
disciplinar (juridica e econdmica) —
um conjunto de questdes relevantes,
compreendendo a andlise dos mode-
los de regula¢do auténoma ou inde-
pendente e suas potenciais falhas, o
estudo da légica particular de fun-

2010 a Public Consultation on the
application of state aid rules to services
of general economic interest). This new
impulse for public intervention in the
economy — also justified on grounds of
national provision of services of general
economic interest — will undoubtedly
lead to difficult interactions between
Member States and EU actions within
their spheres of interventions (whose
boundaries are not always clear).

We, therefore, intend to carry on — in
Jfollowing numbers of COR — this
debate about the competition law
monitoring of the new conditions of
public intervention in the economy in
the aftermath of the economic crisis.
Beside the bulk of state aid control issues
discussed in the special thematic file the
N.o 3 of CE&R, its General Doctrine
section addresses — under our usual
interdisciplinary (legal and economic)
approach — a set of relevant issues,
including the analysis of independent
regulation models and its potential
Sfailures, the study of the particular
logic of the functioning of company

groups and the problems it raises as



cionamento dos grupos empresa-
riais e dos problemas que tal suscita
quanto a eventual responsabilidade
de empresas-mie no seio desses gru-
pos por infrac¢oes ao direito da con-
corréncia ou a andlise dos problemas
associados
sistema de competéncias paralelas
estabelecido no Regulamento (CE)
n.° 1/2003, relativo a aplicagdo do
direito europeu da concorréncia.

No momento em que é publicado
este N.© 3 da C&R, podemos com
seguranga antecipar que a transi¢do
de 2010 para 2011 serd extremamen-
te preenchida em termos de desen-
volvimentos no plano do direito e
politica da concorréncia, tanto a nivel
europeu como nacional. Um desses
desenvolvimentos importantes cor-
responderd a conclusio, até ao final
de 2011, da reforma global do enqua-
dramento de direito europeu da con-
corréncia referente a processos de
cooperagdo horizontal entre empre-
sas (na sequéncia da recente reforma
das regras e orientagdes interpreta-
tivas aplicdveis 4 cooperagido verti-
cal entre empresas). Ainda no plano
europeu — conquanto com potenciais

a0 funcionamento do

repercussoes nos Estados-membros
— importa acompanhar eventuais
ajustamentos em relagdo aos proce-
dimentos administrativos de aplica-
¢do dos normativos de concorréncia
acentuando as devidas e equilibradas
garantias de defesa (o reforgo do cha-
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regard parent company liability for
competiz‘ion law infringements, or
the analysis of the problems associated
with the functioning of the system of
parallel competences established under
Regulation (EC) 172003, for the
enforcement of EU competition law.

At this stage, we may safely anticipate
that the transition from 2010 to 2011
will be eventful in terms of competition
law and policy, both as regards the EU
and the national levels. Important
developments will arise with the
completion till the end of 2011 of
the comprehensive reform of the EU
framework of horizontal cooperation
between undertakings (following the
recent reform of the rules and guidelines
applied to wvertical cooperation). Still
at the European level — although with
potential repercussions at Member State
level — continuous attention should be
paid to hypothetical future adjustments
to be introduced in the administrative
procedures  of  enforcement of EU
competition rules (aimed towards
the reinforcement of due process in

competition enforcement advocated over
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mado “due process” tao insistentemen-
te reclamado e em relagio ao qual o
recente discurso do Comissdrio da
Concorréncia Almunia, em Floren-
¢a, parece abrir algumas portas). Em
Portugal, a reforma prevista do direi-
to interno da concorréncia — que foi,
desde o inicio, contemplada apés um
periodo inicial de aplicagio da Lei
n.° 18/2003 — e a criagdo prevista de
um novo Tribunal especializado para
as questdes de concorréncia e regula-
¢do econémica justificardo uma dis-
cussio global e objectiva envolvendo
os principais intervenientes nestas
areas. Em particular, este segundo
desenvolvimento pode corresponder
a uma ideia positiva que envolve ris-
cos muito importantes se a sua con-
cretiza¢do nio se revestir dos neces-
sarios cuidados ou prevengdes.

A Revista de Concorréncia e
Regulagio assume desde ji perante
os seus leitores o propésito de cobrir
esses desenvolvimentos relevantes,
europeus € nacionais, nos seus proxi-
mos Numeros.

the years by numerous stakeholders and
to which the recent speech of Competition
Commissioner Almunia, in Florence,
seems to pave the way). In Portugal
the prospective reform of national
competition law — that was envisaged
from the start after an initial period of
application of Law No. 18/2003 — and
the prospective establishment of a new
specialised Court for competition and
economic regulation matters will justify
a thorough and objective discussion
involving the main stakeholders in
these areas. In particular, this second
development may represent a good idea
that involves serious risks if poorly
implemented.

COR will make a point of covering
these EU and national developments in

115 next issues.
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LINHAS GERAIS PARA UM NOVO REGIME JURIDICO
DA CONCORRENCIA

Discurso do Presidente da Autoridade da Concorréncia na 1.4 Conferéncia Luso-
-Espanhola de Direito da Concorréncia — 2 de Julho de 2010

Senhor Presidente da Comissdo Nacional de Concorréncia de Espanha,

D. Luis Berenguer

Senhora Juiza-Conselheira do Supremo Tribunal de Justica, Maria dos
Prazeres Beleza

Senhor Director para a Politica e Estratégia da Direc¢do Geral de Concor-
réncia da Comissido Europeia, Carles Esteva-Mosso

Senhor Presidente do Circulo dos Advogados Portugueses de Direito da
Concorréncia, Mario Marques Mendes

Senhor Presidente da Associagdo Espanhola para a Defesa da Concorrén-
cia, Luis Ortiz Blanco

Senhor Presidente do Conselho Consultivo do Circulo dos Advogados
Portugueses de Direito da Concorréncia, José Luis Cruz Vilaga

Minhas Senhoras e Meus Senhores

ermitam-me, em primeiro lugar, que como Presidente da Autoridade da
Permit , lugar, Presidente da Autoridade d
Concorréncia de Portugal expresse o testemunho publico de muito aprego,
quer pela iniciativa desta 1.2 Conferéncia Luso-Espanhola de Direito da
Concorréncia, cujo sucesso dispensa elogios face aos oradores e temas tra-
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tados, quer pela iniciativa da recente criagio do Circulo dos Advogados
Portugueses de Direito da Concorréncia, a quem se fica desde ja a dever a
organizagido desta conferéncia em parceria com a sua congénere ibérica, a
Associagio Espanhola de Defesa da Concorréncia.

Por isso, gostaria desde ja de saudar as duas associagdes ibéricas de concor-
réncia e, em particular, os seus Presidentes, Mario Marques Mendes e Luis
Ortiz Blanco, por esta iniciativa e pelo convite que me formularam para me
dirigir a uma audiéncia tio conhecedora da matéria como os participantes
desta conferéncia.

E antes de me debrugar sobre os dois temas que gostaria de abordar hoje,
permitam-me ainda que expresse uma palavra de muita satisfagio por poder
partilhar esta sessio de encerramento com duas pessoas a quem me ligam
lagos de respeito intelectual e de consideragdo profissional, cuja razdo de ser
o passar dos anos nio tem sendo confirmado. Refiro-me naturalmente ao
meu colega Presidente da Comissdo Nacional de Concorréncia de Espa-
nha, D. Luis Berenguer, e ao Presidente do Conselho Consultivo do Circulo
dos Advogados Portugueses de Direito da Concorréncia, José Luis da Cruz
Vilaga. Satido ambos com todo o meu aprego.

A realizagio desta conferéncia e a criagio do Circulo de Advogados servem
bem a promoc¢do de uma cultura de concorréncia em Portugal. Juntamente
com iniciativas no mesmo sentido da Autoridade da Concorréncia — de que
destaco, logo no inicio deste ano, a III Conferéncia de Lisboa sobre Direito
e Economia da Concorréncia e o inicio da publica¢do da Revista de Concor-
réncia e Regulagio, com periodicidade trimestral, em parceria com o Instituto
de Direito Econémico, Financeiro e Fiscal IDEFF) da Faculdade de Direito
da Universidade Clidssica de Lisboa — ndo ha davida de que o tema da con-
corréncia ganha cada vez mais foros de cidadania na sociedade portuguesa.

A circunstincia desta conferéncia reunir profissionais de concorréncia dos
dois paises ibéricos proporciona a audiéncia ideal para abordar dois temas de
que falarei a seguir.

+ O primeiro tem a ver com a questdo central que nos motiva a todos:
como ¢ que, no ambito das nossas competéncias e responsabilidades,
podemos contribuir para promover e defender a concorréncia nas nossas
economias?

* E o segundo tem a ver com a apresenta¢io de um conjunto de ideias que
resultaram da reflexdo interna que a Autoridade da Concorréncia pro-
moveu sobre um eventual Novo Regime da Concorréncia em Portugal.
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Ambos os temas permitem abordar preocupagdes comuns: Como intro-
duzir maior previsibilidade e certeza juridica nos assuntos de concorréncia?
Como agilizar procedimentos e diminuir a litigincia? Como compatibilizar
maior celeridade e eficdcia processual sem prejudicar o respeito pelas garantias
de defesa das empresas envolvidas? Como contribuir para a formagio de uma
jurisprudéncia consentinea com os valores do Direito Europeu e Nacional?

I. COMO CONTRIBUIR PARA PROMOVER E DEFENDER

A CONCORRENCIA?

Cada um de nés tem competéncias e responsabilidades préprias muito diver-
sas em matéria de concorréncia.

A Comissio Nacional de Concorréncia de Espanha ou a Autoridade da
Concorréncia de Portugal sdo institui¢des encarregadas de promover e defen-
der a concorréncia, através de um conjunto de poderes de sancionamento,
supervisio e regulamentagio.

Os advogados de direito da concorréncia sdo as pessoas que mais direc-
tamente junto das empresas podem interpretar as regras de concorréncia,
aconselhar no cumprimento dessas regras e na gestdo do risco do seu incum-
primento, defender os arguidos em processos de infracgdo da concorréncia, e
promover a disseminag¢do de uma cultura de concorréncia ao nivel das empre-
sas suas clientes e da sociedade em geral.

Na verdade, partilhamos dois vértices daquilo que definiria como o tridn-
gulo nacional de entidades com intervengio no cumprimento das regras de
concorréncia. O terceiro vértice ¢ naturalmente ocupado pelo poder judicial, ou
seja, pelos tribunais que julgam os recursos em matéria de concorréncia. Mas o
simples facto de partilharmos dois dos trés vértices deste tridngulo traz-nos res-
ponsabilidades e faculta-nos incentivos, nio apenas para que cada um faga bem
o seu trabalho, no dmbito das suas competéncias préprias, mas igualmente para
que desenvolva a melhor cooperacdo possivel com as entidades que ocupam
os outros vértices deste tridngulo. Desta forma, podemos estar certos de que
evoluiremos no sentido de uma maior previsibilidade e certeza juridica para
as partes num processo, que é seguramente um objectivo partilhado por todos.

Para além desta cooperagio a nivel nacional, a Autoridade da Concorréncia
desenvolve ainda uma estreita cooperagio a nivel internacional, em particular
no quadro da Unido Europeia. De facto, a Autoridade da Concorréncia nio
¢ apenas uma institui¢do portuguesa, ¢ igualmente uma institui¢io membro
do que poderemos definir como o Sistema Europeu de Concorréncia. Entre
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a cooperagio internacional que desenvolve, julgo interessante referir aqui que
as autoridades de concorréncia de Portugal e Espanha realizam todos os anos
um encontro ibérico, alternadamente em cada pais, que este ano terd a sua 5.2
edi¢do, desta vez em Portugal.

Por isso, ¢ com muito agrado que constato que o Circulo dos Advogados
Portugueses de Direito da Concorréncia tem igualmente a preocupagio de
cooperar com entidades congéneres estrangeiras, e nomeadamente de Espa-
nha, de que esta conferéncia é um bom exemplo.

Ciente das suas responsabilidades, a Autoridade da Concorréncia procura
ter uma actuagio cada vez mais transparente no seu relacionamento com a
sociedade em que se insere e, em particular, com as empresas e seus represen-
tantes legais. Neste contexto, a cooperagio com os advogados de concorréncia
taz todo o sentido.

Por exemplo, foram desenvolvidos recentemente, em sede de controlo de
operagdes de concentragio, diversos projectos com o intuito de facilitar esse
relacionamento. E-me grato salientar que contaram com diversas contribui-
¢oes muito uteis de advogados de concorréncia. Refiro-me ao novo Formula-
rio de Notificagdo, a Base de Dados de Operagées de Concentragio e ao Sis-
tema de Notifica¢io Electrénica de Operagdes de Concentragio (SNEOC).

Também o langamento da Revista de Concorréncia e Regulagio vai no
mesmo sentido. Trata-se de um projecto singular e inovador, na medida em
que assenta numa parceria entre uma autoridade de concorréncia e uma ins-
titui¢io do meio académico. Tem todo o potencial para desenvolver massa
critica indispensavel ao aprofundamento cientifico do Direito da Concorrén-
cia e para ser uma plataforma de didlogo e confronto livre de pontos de vista,
com a garantia de qualidade cientifica dos materiais publicados, que servird
igualmente bem todos quantos se interessam pela concorréncia, nomeada-
mente as autoridades de concorréncia e os advogados de concorréncia.

Outras iniciativas a Autoridade da Concorréncia tem tomado e continuard
a tomar, quer em termos de sua organizagdo interna, quer na sua actuag¢io, no
sentido de melhor servir a concorréncia em todas as suas vertentes, incluindo
a relagdo com as empresas e os seus representantes legais.

De facto, na sua actuagio, a Autoridade da Concorréncia tem procurado
caminhar decisivamente no sentido de compatibilizar os designios de cele-
ridade e eficicia processuais com o respeito pelas garantias de defesa das
empresas envolvidas e de transpor para uma légica nacional as melhores pra-
ticas comunitdrias e das autoridades congéneres.
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Da mesma forma, a Autoridade da Concorréncia tem procurado desenvol-
ver uma abordagem econémica — tecnicamente rigorosa e actualizada — das
questdes de concorréncia que tem de esclarecer, seja na apreciagdo de opera-
¢oes de concentragio, seja nos casos de priticas restritivas de concorréncia,
seja nas andlises de mercado de sectores sensiveis sobre os quais tem de se
pronunciar.

Por razées de tempo, passaria agora ao segundo tema da minha interven-
¢do, sobre a reflexdo interna que a Autoridade da Concorréncia promoveu
relativamente a um eventual novo Regime Juridico da Concorréncia.

II. IDEIAS SOBRE UM EVENTUAL NOVO REGIME DA CONCORRENCIA
Virios anos volvidos sobre o inicio de vigéncia da Lei n.° 18/2003, de 11 de
Junho, que aprovou o actual Regime Juridico da Concorréncia, e sem deixar de
reconhecer que tem cumprido o seu objectivo fundamental de defesa e pro-
mogio da concorréncia, a verdade é que

+ a experiéncia da Autoridade da Concorréncia no exercicio dos seus

poderes de sancionamento, supervisio e regulamentacio e na defesa das
suas decisdes em tribunal;

« ajurisprudéncia nacional e europeia que entretanto foi ocorrendo; e

+ a evolugio das melhores priticas em matéria de defesa e promogio da

concorréncia;
sugerem ser oportuno proceder a uma reavaliagdo global daquele regime.

Por isso, o actual Conselho da Autoridade da Concorréncia promoveu
uma reflexdo interna cujos tragos principais gostaria de apresentar de seguida.
Naturalmente, a reflexdo interna da Autoridade da Concorréncia nio cons-
titui mais do que uma primeira contribui¢io para o que possa vir a ser um
Novo Regime Juridico da Concorréncia.

Embora a nossa reflexdo interna tenha sido exaustiva, por razdes de tempo
abordarei apenas cinco tépicos, de forma a poder salientar alguns aspectos
mais inovadores em matéria de: (1) a estrutura formal de um eventual novo
diploma, (2) poderes sancionatérios, (3) poderes de supervisio, (4) infrac¢oes
e sangdes, e (5) recursos judiciais.

A estrutura formal do novo diploma legal

Um Novo Regime Juridico da Concorréncia deveria contemplar uma impor-
tante mudanga na organizag¢io de todo o diploma, por comparagio com o
actualmente vigente, que permitisse responder bem a quatro preocupagdes:
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1)

Separagio clara dos diversos dominios de interven¢do da Autoridade
da Concorréncia (i) em capitulos diferentes, de acordo com os poderes
sancionatérios, de supervisdo e de regulamentagio que lhe estdo atri-
buidos, e (ii) dentro de cada capitulo, com todas as todas as normas
aplicaveis de natureza substantiva e procedimental.

Reformulagdo substantiva dos capitulos dedicados a (i) infraccdes e
sangdes e (ii) recursos judiciais.

Maior harmonizagio relativamente & Unido Europeia, nomeadamente
em matéria de préticas proibidas da concorréncia e de controlo de ope-
ragdes de concentragio.

E reprodugio adaptada de algumas normas de aplicagio subsididria, de
modo a tornar o Novo Regime Juridico da Concorréncia mais auté-
nomo, mais claro e mais inteligivel.

Poderes sancionatérios

No que se refere aos poderes sancionatérios em matéria de préticas restritivas
da concorréncia, salientaria cinco possiveis alteragdes:

1)

2)

Uma alteragio substantiva com o objectivo de clarificar e harmonizar
o conceito de abuso de posi¢do dominante com o regime constante do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).
Alteragdes de natureza processual que (i) clarifiquem a forma de exer-
cicio de poderes pela Autoridade da Concorréncia, (ii) definam os
direitos e deveres do arguido num processo por priticas restritivas da
concorréncia, actualmente resolvidas através da aplicagio de legislagio
subsididria, neste caso o Cédigo de Processo Penal, e (iii) sejam uteis
para uma maior agiliza¢do no tratamento dos processos, uma maior
celeridade e eficicia na actuagio da Autoridade da Concorréncia e uma
diminui¢do da litigancia.

Inclusdo da possibilidade de arquivar o processo de contra-ordenagio
com condigdes, isto é, mediante a aceita¢do de compromissos propos-
tos pelo arguido susceptiveis de eliminar os efeitos sobre a concorréncia
decorrentes das préticas sob investiga¢do, o que permitiria substituir a
aplicagdo de uma coima, a que normalmente se segue um longo periodo
de litigio judicial, pela sua resolugio imediata.

Inclusdo da possibilidade de concluir a instrugdo de um processo de
contra-ordenagio, que resulte na declara¢io de uma prética restritiva
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da concorréncia, com medidas de cardcter estrutural, embora limita-
das a situagdes em que outras medidas de natureza comportamental se
revelem ineficazes para resolver o problema jusconcorrencial em causa.
5) Opgio por um regime completo aplicavel aos processos relativos a pra-
ticas restritivas da concorréncia — quer em termos de acesso a0 processo
por parte de terceiros com interesse legitimo no mesmo, quer em ter-
mos de regulagdo do acesso ao processo pelo arguido — considerando
as dificuldades e incertezas que em matéria de acesso ao processo tem
suscitado a aplicagdo subsididria do Cédigo Penal, do Cédigo de Pro-
cesso Penal e da Lei de Acesso aos Documentos Administrativos.

Poderes de supervisao
No que se refere aos poderes de supervisao, que abrangem nio apenas o con-
trolo de operagdes de concentragdo de empresas, mas igualmente inquéri-
tos, estudos, inspecgdes e auditorias, bem como avaliagdes prévias de préticas
proibidas, gostaria de abordar alteragdes possiveis no que diz respeito aos
critérios de notificacio e ao teste de avaliagdo de operagoes de concentragio.
Em matéria de critérios de notificagio, (i) a andlise estatistica das opera-
¢oes de concentragio que foram objecto de pritica deciséria da Autoridade
da Concorréncia, (ii) a preocupagio em focar melhor os recursos disponiveis
na avaliagdo das operagdes de concentra¢do que possam suscitar preocupa-
¢des jusconcorrenciais e (iii) a evolugdo verificada na generalidade dos paises
da Unido Europeia, sugerem duas alteragdes.

1) Eliminar o critério da quota de mercado enquanto critério de obriga-
toriedade de notificagio prévia de uma operagio de concentragio.

2) Aumentar o valor do volume de negécios individual realizado pela
empresa adquirida como requisito para que se considere a operagio
notificavel. Actualmente é de dois milhdes de euros.

Em matéria de teste para apreciagdo de uma operagio de concentragio, o
teste da “domindncia” deveria ser substituido pelo teste de “ensrave significa-
tivo a concorréncia efectiva’.

Esta alteragdo permitiria a harmonizagio com o teste hoje usado nas noti-
ficagbes apresentadas 2 Comissdo Europeia e na generalidade dos paises da
Unido Europeia, e permitiria igualmente responder mais eficazmente nos
casos em que uma operagdo de concentra¢do nio gera uma posi¢io domi-
nante, mas origina efeitos nocivos para a concorréncia.
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Admite-se, por ultimo, que o estabelecimento de compromissos como
condi¢do de nio oposi¢do a uma operagio de concentragio seja objecto de
um regime juridico préprio, destinado a clarificar os direitos e deveres da
notificante e os aspectos procedimentais conexos a apresentagio dos compro-
missos e sua avaliagio pela Autoridade da Concorréncia.

Infracgoes e sangoes

No capitulo de infrac¢des e sangdes, as alteragdes deveriam estabelecer um
regime mais transparente e mais objectivo de determina¢ido da medida da
coima, designadamente através de uma melhor tipificagio dos comporta-
mentos que constituem contra-ordenagio e dos critérios para a determinagio
da medida concreta das coimas.

No que respeita a tipificagdo das contra-ordenagdes, haveria que superar as
lacunas da actual legislagio e proceder a adequagio ao novo diploma.

Por exemplo, a actual Lei da Concorréncia nao define como contra-ordena-
¢do a infracgdo aos artigos 101.° ¢ 102.° do TFUE. Dado que o Regulamento
CE n.2 1/2003 do Conselho, de 16 de Dezembro de 2002, directamente apli-
cével na ordem interna dos Estados-Membros, atribui as autoridades nacio-
nais da concorréncia competéncia para aplicarem, em processos individuais,
os artigos 101.° e 102.° do TFUE, remetendo para as legislages nacionais a
punicio dessas infrac¢oes, havera que incluir, no elenco das contra-ordena-
¢oes, a violagdo dos artigos 101.° e 102.° do TFUE.

No que respeita a determinagdo da medida da coima, haveria que preci-
sar os critérios que a Autoridade da Concorréncia pode ter em consideragio
no momento da sua determinagdo e inovar em matéria de coimas quando o
arguido renuncia ao exercicio do direito de recurso depois de conhecer a nota
de ilicitude.

Os critérios a tomar em consideragdo para efeitos da graduagio do mon-
tante concreto das coimas seriam essencialmente a gravidade e duragio da
infracgdo, a situagdo econémica do arguido e a existéncia de antecedentes
contra-ordenacionais por infracgdo as regras da concorréncia. Os dois ulti-
mos ilustram aspectos em que um eventual Novo Regime da Concorréncia
dispensaria a necessidade de aplica¢do subsididria de outros regimes legais.

Uma maneira de inovar em matéria de coimas quando o arguido reco-
nheca expressamente as imputagoes que lhe sio feitas na nota de ilicitude, o
que significa que renuncia a recorrer da decisio da Autoridade da Concor-
réncia, poderia ser através da possibilidade de reducdo do limite maximo da
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coima. Corresponderia a introduzir um incentivo adicional para diminuir o
nivel de litigincia no sistema.

Recursos judiciais

Finalmente, em matéria de recursos, gostaria de salientar dois tipos de altera-
¢oes que deveriam ser contempladas, ambas destinadas a introduzir elemen-
tos adicionais de ponderag¢do nas decisdes de recurso e desta forma também
contribuir para limitar o nivel de litigincia no sistema ao essencial. As altera-
¢Oes seriam as seguintes:

1) O tribunal, em sede de aprecia¢do de recursos interpostos de decisoes
proferidas pela Autoridade da Concorréncia, deveria poder agravar a
coima por esta aplicada (reformatio in pejus), e nio apenas manté-la ou
baixa-la, como no actual regime.

2) Deveria ainda ser previsto o pagamento de juros a taxa legal por parte
dos arguidos nos casos em que, tendo recorrido de uma decisio da
Autoridade da Concorréncia, esta decisio venha a ser total ou parcial-
mente confirmada pelo tribunal.

IT1I. CONCLUSOES

Em conclusio, uma conferéncia como esta constitui uma boa oportunidade
para prosseguir dois objectivos: debater temas actuais de concorréncia, mui-
tas vezes ainda ndo suficientemente sedimentados; e promover uma cultura
de concorréncia. Ambos os objectivos sdo tanto mais importantes quanto é
certo que a concorréncia é uma componente essencial de qualquer economia
de mercado, em particular em economias abertas e integradas numa unido
econémica e monetdria como a portuguesa ou a espanhola, e em periodos de
dificuldades financeiras e econémicas globais como o actual.

Esta conferéncia é também um bom exemplo das oportunidades que
emergem da globalizagdo, a qual contribui para uma rdpida e abrangente
transmissdo de experiéncias e conhecimentos e, em contrapartida, obriga a
um maior esfor¢o de cooperagio e articulagio entre as autoridades compe-
tentes na aplicagdo do Direito da Concorréncia e entre advogados e outros
profissionais de concorréncia.

A Autoridade da Concorréncia estd naturalmente interessada em conhe-
cer as conclusdes que serdo retiradas desta conferéncia, em particular as que
possam acrescentar valor a reflexdo sobre um eventual Novo Regime da Con-
corréncia em Portugal.
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Em ultima analise, as autoridades de concorréncia e os advogados de con-
corréncia partilham o objectivo comum de contribuir para criar maior previ-
sibilidade e certeza juridica em todos os assuntos que digam respeito as regras
de concorréncia e desta forma contribuir para gerar no sistema apenas o nivel
de litigdncia que no essencial resulte de razoes substantivas. O que estd em
causa ¢ o interesse publico de promover e defender os valores do Direito da
Concorréncia Europeu e Nacional. Prosseguir este objectivo e assegurar este
interesse publico € servir a concorréncia.

Muito obrigado.
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O Presidente do Conselho da Autoridade da Concorréncia, Professor Dou-
tor Manuel Sebastido, apresentou, no ambito da 1.2 Conferéncia Luso-Espa-
nhola de Direito da Concorréncia, que teve lugar em Lisboa nos dias 1 ¢ 2 de
Julho de 2010 (conforme noticiado na sec¢do “Actualidades” deste nimero),
algumas ideias para o que podera vir a ser um Novo Regime da Concorréncia,
as quais resultaram de um trabalho de reflexdo levado a cabo pela Autoridade
da Concorréncia.

Também sobre esse assunto, o Mestre Jodo Espirito Santo Noronha,
Director da Rewvista de Concorréncia e Regulagio (C&R) e Vogal do Conselho
da Autoridade da Concorréncia, escreveu um artigo, publicado no N.° 1, inti-
tulado “Algumas reflexdes na perspectiva de uma reforma da Lei da Concorréncia’.

Considerando que a C&R se assume como “um projecto aberto i colaboragio
activa de todas as entidades de alguma forma envolvidas — a titulo individual
ou institucional — na elaboragdo cientifica e na andlise de problemas de direito da
concorréncia e de regulagio sectorial da economia” (Editorial do N.° 1), é natural
e desejavel que se constitua como um espago privilegiado para protagoni-
zar o debate em torno de um futuro Novo Regime da Concorréncia, cujas
sementes o Presidente do Conselho da Autoridade da Concorréncia langou
na mencionada apresentagio.

E com esse objectivo em mente que, por um lado, se publica na integra o
discurso do Presidente do Conselho da Autoridade da Concorréncia e, por
outro, se convida todos os interessados a enviar a C&R, durante os préximos
6 meses, artigos, comentarios e sugestoes sobre esta matéria, que possam, de
algum modo, contribuir para uma discussdo que se considera de fundamental
importancia para o futuro do Direito da Concorréncia em Portugal.

A publicagio dos materiais enviados 4 C&R dependera dos critérios gerais
fixados para a colaboragio dos Leitores.
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FALHAS DO ESTADO E REGULACAO INDEPENDENTE
Jodo Confraria*

ABSTRACT: Several sectors have been regulated by government, sometimes since they were created, as
it happened with postal services, telecommunications, electricity, civil aviation, railroads, roads, ports
and water and waste. However, for the last 20 years regulation independent from the government
has become increasingly popular in Portugal in some of these sectors, as well as in antitrust. In this
paper it is argued that independent regulation should be considered as a response to state failures
created by former government regulation. It is shown that there are different degrees of independence
in the Portuguese legal framework and that there are several inconsistencies, at least in some sectors,
concerning the management autonomy of independent regulatory authorities as well as their supervi-
sion. It is argued that this legal framework may be the source of inefficiencies in regulation and creates
serious problems of accountability.

SumArio: 1. Introdugio. 2. O Estado na economia portuguesa e a regulacio independente do
governo. 3. Atributos de independéncia. 4. Competéncias proprias e flexibilidade de gestio.
5. Supervisio da regulacio independente. 6. Comentérios finais.

1. INTRODUCAO

A regulagio independente tornou-se popular em Portugal nas duas ltimas
décadas. Foi uma altera¢do da forma de intervengio do Estado nalguns mer-
cados que eram intervencionados praticamente desde a sua origem. Esta
intervencio tradicional pode ser explicada como uma tentativa de resolver
falhas de mercado relacionadas com o monopdlio, a falta de concorréncia
e assimetrias de informagdo entre produtores e consumidores. A regulagio

* Professor auxiliar da Universidade Catélica Portuguesa e Vice-Presidente do Instituto Nacional de Aviacao
Civil. Este trabalho baseia-se numa apresentacao feita no Seminario da Revista de Concorréncia e Regu-
lacao, realizada na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, em 17 de Marco de 2010. As opinides
expressas sao da responsabilidade exclusiva do autor.
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independente deve ser entendida como uma resposta a falhas do Estado veri-
ficadas com essa intervengio. Ou seja, através da regulagio independente do
governo procura-se evitar falhas e imperfei¢oes associadas a regulagio direc-
tamente dependente do governo. E este o argumento da secio 2 deste tra-
balho. Defende-se, depois, na sec¢do 3, que a independéncia nio ¢, na pra-
tica, um conceito bem delimitado, podendo ser considerados diferentes graus
de independéncia na regulagio em Portugal, tomando como exemplos os
mercados de comunicagdes, de energia, de aviagdo civil e de dguas, além das
solucdes encontradas em matéria de defesa da concorréncia. Neste contexto,
limitag¢es e incoeréncias no quadro institucional portugués sio identificadas
e discutidas nas secgdes 4 e 5, tendo em conta, respectivamente, os problemas
de supervisio de entidades reguladoras e os bloqueios que podem resultar da
atribui¢do de competéncias préprias a uma entidade reguladora sem a flexibi-
lidade de gestdo necessaria para o exercicio dessas competéncias. Em sintese,
sugere-se que o quadro institucional da regulagio portuguesa necessita de ser
pensado de forma sistemitica em func¢io das falhas do Estado que lhe estio
associadas, escolhendo-se as configura¢ées institucionais que as minimizem,
numa abordagem coerente e integrada, que nio tem sido evidente na evolu-
¢do institucional da tltima década.

2.0 ESTADO NA ECONOMIA PORTUGUESA E A REGULACAO INDE-
PENDENTE DO GOVERNO

O Estado interveio profundamente na economia portuguesa ao longo de
mais de cem anos. O Estado republicano procurou regular monopélios pri-
vados, dando continuidade as politicas das ultimas décadas da monarquia,
como sucedeu nos servigos telefénicos em Lisboa e no Porto e nos cabos
submarinos. Noutros casos, organiza¢bes publicas forneceram servigos em
regime de monopdlio, de que foram exemplos os correios e telégrafos, ou os
portos. O desenvolvimento das redes rodovidrias e ferrovidrias também se
verificou num quadro de profunda intervengio do Estado, ndo s6 através dos
indispensaveis planos de desenvolvimento, mas também através de incentivos
ao investimento, como a garantia de remuneragio do capital, ou da regulagio
de precos. A promogio da actividade inovadora pela atribui¢do de monopé-
lios de invengdo ou de introdugido de novas actividades na economia nacional
¢ outro exemplo do intervencionismo estatal das ultimas décadas do século
XIX e dos primeiros anos do século XX.
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O Estado Novo foi também um Estado regulador. Em certo sentido foi
mesmo um Estado essencialmente regulador, pois privilegiou a empresa pri-
vada e o funcionamento dos mercados, desde que sujeitos a mecanismos aper-
tados de regulacdo, como a regulagdo directa de pregos e de investimentos,
o condicionamento industrial e a organizag¢do corporativa, que alteraram os
padrées de entrada e de saida, os investimentos das empresas instaladas e os
precos. Investimentos foram apoiados pela atribuigdo de direitos de exclusivo,
ou ainda por empréstimos publicos e por garantias publicas concedidas para
a emissdo de divida privada. Manteve-se sempre a intervencdo do Estado na
regula¢do de monopdlios privados, ou da exploragdo de industrias em regime
de monopdlios através de organizagdes publicas. Energia, correios, telefones
e telégrafos, portos, distribuigio de dguas e aeroportos fornecem exemplos
especificos de regula¢do durante este periodo.

Refor¢ando-se o peso das empresas publicas, designadamente nos mer-
cados em monopdlio, continuou a interven¢do do Estado na economia no
quadro da Constitui¢do de 1976, sem que se abandonassem completamente
interven¢des em matéria de precos ou de investimentos em mercados onde
predominavam empresas privadas. E neste caso a tentativa de promogio
do investimento teve novos instrumentos, designadamente a concessio de
apoios financeiros directos a investimentos privados.

Na sequéncia da adesdo a CEE a interven¢do nos mercados através da
concessdo de subsidios ao investimento generalizou-se a virios sectores de
actividade econémica, em concorréncia ou em monopdlio, com empresas
publicas ou privadas. Em finais dos anos 1980 o processo de privatizagdes de
monopdlios publicos evidenciava a necessidade de reforcar mecanismos de
regulacido de empresas privadas, em substitui¢do da direc¢do que se esperava
que o Governo imprimisse a empresas publicas. Foi o que sucedeu em acti-
vidades como o transporte e a distribuicdo de electricidade, as auto estradas
ou as redes telefénicas. Noutras industrias, como as de dguas e residuos e os
aeroportos, as principais empresas permaneceram publicas. Com a adesio
a CEE apareceu também um novo objectivo na intervengdo do Estado na
economia que foi a defesa e a promogio da concorréncia. Objectivo que se
tornou ainda mais importante do que normalmente seria, com a liberaliza-
¢do e abertura 4 concorréncia nos anos 1990 de actividades tradicionalmente
exploradas em regime de monopélio, como o fornecimento de electricidade,
os servigos de telecomunicagdes ou os transportes aéreos.
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Ao longo deste periodo de mais de cem anos, muitas das intervengdes
do Estado podem ser explicadas, adoptando-se uma perspectiva de interesse
publico, como uma tentativa de corrigir falhas no funcionamento dos merca-
dos, relacionadas com monopdlios, assimetrias de informagio e promogio de
uma concorréncia sauddvel. Numa perspectiva de politica econémica nacio-
nal, por vezes nacionalista, algumas dessas interven¢des podem também ser
entendidas como tentativas de aumentar os beneficios que para a economia
portuguesa poderiam resultar da participagio das empresas residentes em
Portugal nos mercados internacionais e, mais recentemente, no processo de
globalizagdo que se acelerou.

Nesta perspectiva de interesse publico, as interven¢ées do Estado na eco-
nomia baseadas na convicgdo de que o Estado poderia corrigir falhas de
mercado foram naturalmente determinadas pela interpretagdo que em cada
momento se teve do funcionamento de um mercado e, em consequéncia, do
tipo de falhas que podiam ser detectadas. De facto, em diferentes épocas, as
vantagens e inconvenientes do mercado foram interpretadas de forma dife-
rente. Talvez que o exemplo mais simples possa ser dado pelo que se conside-
rou serem os beneficios para a economia da propriedade privada, do mercado
e da concorréncia. Mantendo-nos na mesma perspectiva de interesse publico
na interpretagdo da intervencio do Estado, podemos dizer que no Estado
Novo predominou uma visdo do mercado que entendia os beneticios da pro-
priedade privada mas considerava necessiria uma intervengio sistemdtica do
Estado para evitar a concorréncia excessiva, desregrada, que seria o resultado
normal do funcionamento de um mercado néao regulado, com desperdicio de
investimentos e de emprego. Actualmente a perspectiva que temos do funcio-
namento do mercado é bem diferente. Privilegiamos a intervengio do Estado
para corrigir situagdes de falta de concorréncia, pela cartelizag¢io, pela mono-
polizagio ou pelo abuso de posi¢es dominantes, valorizando as ineficiéncias
produtivas e de mercado associadas a cada uma destas situagdes.

Para corrigir falhas de mercado, tal como interpretadas em cada circuns-
tancia histérica, foram adoptados diferentes modos de intervengio. Se nos
limitarmos a um dos casos que temos vindo a ter como referéncia, a resolu¢io
do problema do monopélio, podemos falar da produgio directa de bens e de
servi¢os, no quadro geral da administragdo publica, de que foram exemplo
os correios e telégrafos até ao inicio do século XX, ou através de entidades
com maijor autonomia financeira e administrativa, como sucedeu, depois da
primeira década do século XX, com a Administragio Geral de Correios e
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Telégrafos, de forma semelhante ao que jd acontecia com a administragio do
Porto de Lisboa. Noutros casos, como durante o Estado Novo, verificou-se
a regulagio de empresas privadas, na electricidade ou nos cabos submarinos.
A partir dos anos 1990, com as privatizagdes na electricidade e nas telecomu-
nicagdes, as novas empresas privadas, antigos monopélios publicos, ficaram
sujeitas a um quadro regulativo que lhes impunha bastantes obrigacoes, na
sequéncia, alids, da legislagdo comunitdria sobre o assunto. A constitui¢io de
empresas publicas, incluindo empresas municipais e regionais, por vezes atra-
vés da transformacio de servigos publicos, verificou-se um pouco ao longo de
todo o século. Actualmente empresas e organizagdes publicas continuam com
um papel fundamental em monopdlios como as redes distribuigdo de dguas e
residuos, nas estradas e nos aeroportos.

Nas duas dltimas décadas ganhou popularidade uma forma especifica de
interven¢io do Estado: a regula¢do de uma empresa ou de um mercado atra-
vés de entidades reguladoras independentes.

A independéncia na regulacio significa normalmente independéncia em
relagdo aos interesses regulados e independéncia em relagdo ao governo. A
independéncia em relagdo aos interesses regulados é uma ideia simples e
intuitiva. Deve ser atributo fundamental da intervengio reguladora do Estado.
Esta deve ser concretizada sempre num quadro legal que dé garantias dessa
mesma independéncia. Problema mais complicado é o desenvolvimento da
regulagio independente do governo que se desenvolveu em Portugal de finais
dos anos 1980 ao inicio do século XXI, iniciando-se nos sectores de comuni-
cagoes e de energia.

Na economia portuguesa esta forma de regulagio nio ¢, na sua esséncia,
uma resposta a falhas de mercado, como o monopdélio e as assimetrias de
informagio significativas entre empresas e consumidores, com implicagdes na
qualidade dos servigos e na seguranga do consumo. A correcgio de falhas de
mercado era ja objecto de diferentes modos de intervengio do Estado, desig-
nadamente a regulagdo da empresa pelo préprio Governo, geralmente através
do Ministro com a tutela do sector em que se integrasse a empresa regulada.
A opgio pela regulagio através de entidades independentes do governo foi
sobretudo uma mudanga na forma da intervengio do Estado.

Uma mudanga destas justifica-se caso se considere que permite fazer
melhor o que antes ji se fazia. No fundo, admitiu-se que para melhor se
corrigirem falhas de mercado a intervengio estatal através de uma entidade
publica independente do governo seria mais adequada do que a intervencio
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directa do proprio governo. Assim nio estd em causa a identificagdo de falhas
de mercado, nem a utilidade da intervengio reguladora do Estado. Com a
regulacio independente discute-se sobretudo a configuragio organizacional
do Estado mais adequada para essa intervengao.

Neste contexto, a regulacio independente é uma forma de dar resposta a
um outro tipo de problemas: as falhas e imperfei¢oes inevitdveis em qualquer
intervencio do Estado. Procura-se evitar falhas e imperfeices do Estado que
resultam da prépria actividade governativa, e que se presume serem evitdveis,
ou menos proviveis, se realizadas por entidades independentes.

Estas falhas e imperfei¢oes do Estado tradicionalmente associadas a acti-
vidade governativa sio multiplas, e bem conhecidas.

Desde logo, as elei¢oes ndo garantem resultados eficientes do ponto de vista
econémico. Como a cada eleitor € atribuido um voto, o resultado final é inde-
pendente da intensidade das preferéncias de cada um. Como é bem sabido,
nestes casos, os resultados de um processo eleitoral podem ser ineficientes no
sentido de Pareto. Mas é também claro que nem sempre do resultado eleitoral
se pode extrair uma interpretagio inequivoca do que ¢ o interesse publico. O
Teorema da Impossibilidade de Arrow evidencia o problema. Em abstracto,
o poder discriciondrio dos governantes pode ser enorme. Nio se sabendo
identificar exactamente as preferéncias dos eleitores, satisfazer preferéncias
dos governantes pode ser um objectivo da actividade governativa. Mas nio
se sabe em que medida esta se afasta do interesse publico porque este se
ndo conhece e, assim, ndo ¢é vidvel uma supervisio adequada da actividade
governativa.

De forma mais geral, deve ter-se presente que a supervisio da activi-
dade dos eleitores pelos eleitos tem sempre custos muito elevados e por
isso é sempre imperfeita. Ndo sendo possivel supervisionar perfeitamente
a actividade de deputados e de governantes, estes tém margem de actuagio
para desenvolver objectivos préprios, ndo coincidentes com o interesse dos
eleitores, mesmo quando este é conhecido. Normalmente os objectivos pré-
prios que se atribuem a politicos relacionam-se com a conquista e manu-
tengdo do poder.

Um problema semelhante tem-se com a prépria fungio publica. A super-
visdo dos funciondrios publicos ¢ também imperfeita, pelo que estes tém tam-
bém a possibilidade de ter objectivos préprios que se ndo confundem com o
interesse publico que em principio deveriam defender. Normalmente admite-
-se que os interesses préprios dos funciondrios piblicos passam por ter mais
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poder burocritico, ou ter uma vida descansada, ou ainda utilizar posi¢oes
publicas para promover carreiras posteriores na politica ou no sector privado.

Voltando a actividade governativa, se admitirmos que os objectivos dos
politicos passam pela conquista e pela manuteng¢do do poder, podemos espe-
rar que os seus objectivos e politicas sejam definidos em fungido do calen-
dério eleitoral. Assim, politicas cujos beneficios se fagam sentir num prazo
superior ao da legislatura tendem a ser desvalorizadas, relativamente a outras,
eventualmente menos tteis, com beneficios que se facam sentir na prépria
legislatura. Em limite, podem acontecer resultados perversos. Por exemplo,
politicas com pequenos beneficios de curto prazo e enormes custos de longo
prazo podem vir a ser as politicas adoptadas, apesar de serem prejudiciais para
a sociedade. Serd esta, porventura, uma das razdes para a crise da Segurancga
Social. Nas décadas de 1980 e de 1990 era mais vantajoso para as perspectivas
eleitorais dos partidos politicos oferecer mais beneficios aos eleitores, sendo
os custos pagos por gera¢des que na altura ainda nio tinham nascido ou ainda
nio tinham direito de voto. Com a divida publica € intuitiva uma hipétese
semelhante. E 0 mesmo na drea do ambiente.

Nas infra-estruturas de transportes e de comunicagdes, na energia e nas
dguas, também se verificaram situagdes destas no tltimo século. Por exemplo,
para tentar controlar pressdes inflaccionistas, e a impopularidade dai resul-
tante, em vdrias circunstincias os governos permitiram aumentos de pregos
as empresas reguladas inferiores aos que seriam justificados pelos seus cus-
tos, prejudicando decisdes de investimento e de emprego. Também aconte-
ceu o contrdrio. Pela prevaléncia de interesses concentrados relativamente a
interesses dispersos, que num processo democrético ¢ provavel, os governos
acabam por favorecer por vezes os interesses das empresas reguladas, concen-
trados, relativamente aos interesses dos consumidores, que tradicionalmente
se consideram mais dispersos.

Estes exemplos ilustram as diferentes falhas a que a intervengdo do Estado
num mercado, através do Governo, pode estar sujeita. Com a regulagio
independente pretendeu-se evitar, ou reduzir, estas falhas e imperfeicées do
Estado. Pelo menos nos mercados a que se tem aplicado em Portugal, regra
geral monopdlios, ou industrias em processo de liberalizagio e de abertura a
concorréncia, ou ainda na 4rea de defesa da concorréncia.

No entanto, a regulagio independente nido elimina as falhas do Estado.
Nada hd numa entidade reguladora independente que garanta que ndo se
verifiquem falhas do Estado na sua actuagio. Na génese do problema estio,



40 | JOAO CONFRARIA

como sempre, os custos de supervisio da sua actividade. E mais ainda no caso
portugués, onde essa supervisdo nio ¢ sistemdtica, nem feita por entidades
especializadas. Este problema de supervisdo ¢ tanto mais importante quanto
se verificam possibilidades significativas de exercicio de poder discriciondrio
na regulagio. Os objectivos das entidades reguladoras nao sio definidos de
forma exaustiva. Ha boas razées para isso. Porque néo é possivel prever todas
as contingéncias futuras associadas a actividade reguladora, nem uma solugio
bem definida para cada uma delas. Sendo assim, pode haver também poder
discriciondrio na regulacdo independente, pelo que, embora com menos
influéncia do processo eleitoral, podem verificar-se todas as falhas associadas
a intervengdo do Estado.

De facto, numa entidade independente do governo, porque hd poder dis-
criciondrio dos seus responsadveis, pode haver objectivos préprios. Em abs-
tracto, estes objectivos podem ser muito diversificados, e sem nenhuma rela-
¢do com nenhum conceito operacional de interesse publico. Por exemplo,
podem estar ligados ao crescimento do poder regulador. Ou pode haver de
facto uma gestdo em fun¢io do termo do mandato e, em funcdo do que se
entendam ser perspectivas futuras de carreira, criando-se objectivos, por vezes
contraditérios, como a procura de popularidade junto da comunicagio social,
de consumidores e de eleitores ou a defesa de interesses dos regulados.

3. ATRIBUTOS DE INDEPENDENCIA

A independéncia de uma entidade reguladora estio normalmente associa-
dos virios requisitos: a existéncia de competéncias préprias e de autonomia
administrativa, a existéncia de autonomia financeira e de flexibilidade de
gestdo, restri¢des ao desempenho de cargos dirigentes por parte de antigos
ou actuais dirigentes das entidades reguladas, restricées a possibilidade de
demissdo dos dirigentes por iniciativa do governo e limitagdes as actividades
que podem ser exercidas pelos responsdveis em periodo seguinte ao termo
dos seus mandatos.

Destes, o requisito fundamental da regulagdo independente, a sua base, ¢ a
existéncia de uma entidade piblica com competéncias préprias. Isto €, as suas
decisdes ndo dependem de orientages ministeriais. Os interessados podem
recorrer, mas para os tribunais competentes. Ndo ha recursos para a Tutela.

Este requisito de independéncia ndo é definido de forma completa e ine-
quivoca em cada entidade reguladora portuguesa. Ha uma grande diversidade
de situagdes. Por exemplo, pode uma entidade reguladora ter uma competén-
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cia regulamentar geral em matérias de taxas, mas nio ter o poder de regular
efectivamente as taxas praticadas pelas empresas reguladas, mantendo-se esse
poder no dominio das competéncias ministeriais. A decisdo final sobre taxas
pode entdo ser tomada pelo membro do Governo com a Tutela do sector,
mediante parecer prévio da entidade reguladora. E o que sucede, por exem-
plo, com o sector das dguas. Mas pode também acontecer que uma entidade
reguladora tenha poder regulador em matéria de precos, sem intervengio
directa do Governo, mas deva acordar esses pregos com a empresa regulada.
Aconteceu com pregos relacionados com os servigos universais de telecomu-
nicagdes e de correios. O caso mais tipico de competéncias préprias em maté-
ria de regulagdo é termos uma entidade com o poder legal de regular precos
com autonomia do Governo, como sucede nas telecomunicagdes, na energia
e nos aeroportos. Mas, ainda aqui, o quadro legal pode estabelecer restri¢oes
quanto aos modelos e técnicas de regulagio de pregos a utilizar e nestes trés
sectores hd de facto diferengas significativas nos meios de actuagio que o
legislador atribuiu a entidade reguladora.

Noutra questio, a das eventuais relagées com o Governo quando existem
competéncias préprias, hd também no quadro legal portugués uma grande
diversidade de situa¢oes. Pode uma entidade reguladora ter competéncias
préprias de decisdo, sem que isso exclua a possibilidade de haver orientagdes
do Governo num caso concreto. Fica a entidade livre de acatar, ou nio, as
orientagdes do Governo, suportando os seus responsiveis eventuais conse-
quéncias. E o que sucede em nalgumas matérias de regulagdo aeroportudria.
Noutros casos pode estar totalmente vedada ao Governo a possibilidade de
dar orienta¢des num caso concreto em decisdo por entidade com compe-
téncias proprias para o efeito, como acontece no dominio das competéncias
préprias das entidades reguladoras das telecomunicages e da energia, assim
como na actua¢do da Autoridade de Concorréncia.

Além disto, pode também acontecer que, no conjunto das atribui¢des de
uma entidade, haja um subconjunto em que essa entidade tenha competén-
cias préprias de actuagio e outro em que desempenhe fungdes de assessoria
ao Governo, como as que sio tipicas de uma Direcgdo Geral, ou ainda, que
noutras areas deva coordenar a sua actuagdo com a do Governo. Ou seja, pode
acontecer num sector que nalguns dominios a interven¢do do Estado seja
exercida pelo Governo e noutros por entidade com competéncias préprias
para o efeito, independentes das do Governo. O grau de independéncia de
uma entidade depende das relagdes que existam entre estas diferentes dreas.
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As opgdes que no ambito das suas competéncias préprias sio tomadas por
uma entidade reguladora pelo Governo condicionam-se mutuamente, em
func¢io da intensidade de relagdes que existam nas dreas em causa.

Neste dominio tem também interesse distinguir entre poder de influen-
ciar o mercado e competéncias préprias. Uma entidade reguladora pode ter,
por exemplo, um poder muito superior ao que, aparentemente, resultaria de
uma avaliagdo das suas competéncias préprias. Para isto pode contribuir, por
exemplo, a posi¢do dessa entidade na criagio de consensos na industria, entre
empresas e entre estas e consumidores, na defini¢io de normas técnicas, na
elaboragio de cendrios de desenvolvimento. No mesmo sentido, o poder real
de uma entidade administrativa aumenta caso a decisio final do Governo
dependa de parecer prévio dessa entidade, e nio haja mais nenhuma entidade
administrativa no processo. O sector das dguas e residuos pode ser um bom
sector para teste destas hipéteses.

Dos outros atributos acima referidos, que podem ser entendidos como
Uteis, ou necessdrios, para o melhor exercicio das competéncias préprias que
estdo na génese da regulacido independente, os mais importantes serdo a auto-
nomia financeira e a existéncia de alguma flexibilidade de gestdo, designada-
mente em matéria de contratagdo de servigos especializados e na defini¢do
de um regime préprio de carreiras para os seus profissionais. Se em cada caso
de exercicio das suas competéncias préprias uma entidade reguladora neces-
sitar de recursos que dependem de autorizagio do Governo, é claro que este
pode condicionar decisivamente o resultado. Mas, como veremos a seguir, o
problema ¢ bem maior. E o exercicio dessas competéncias que pode estar em
causa, com consequéncias bem mais graves do que a simples perda de auto-
nomia ou de independéncia.

Ora, neste dominio ha também grandes varia¢ées no quadro institucional
da regulag¢io portuguesa de monopélios e de promogio da concorréncia. Ha
entidades que combinam competéncias préprias com aprecidvel flexibilidade
de gestdo, outras sem grandes competéncias préprias e nenhuma flexibili-
dade de gestdo, e ainda outras em que a uma alargada gama de competéncias
proprias nio corresponde nenhuma flexibilidade de gestéo, encontrando-se,
neste aspecto, em situagdo semelhante a da fungio publica em geral (figura 1,
a titulo indicativo). Haverd ainda possibilidade de distinguir entre casos em
que nido hd autonomia financeira significativa, de outros em que ela existe,
baseada em receitas préprias.
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Ficura 1: Competéncias proprias e flexibilidade de gestao

Diferencgas hd também entre as virias entidades portuguesas no que diz
respeito a restrigdes ao poder do Governo em matéria de nomeagio e de
demissdo dos responsaveis pelas entidades reguladoras. Nalguns casos exis-
tem restri¢des as possibilidades de nomeagio, procurando-se evitar que pes-
soas que tenham trabalhado para entidades reguladas integrem os conselhos
de administra¢do ou directivos de entidades reguladoras. Pode também acon-
tecer que, terminados os seus mandatos, os membros desses conselhos este-
jam impedidos de trabalhar em empresa do sector durante algum tempo,
recebendo para o efeito uma compensagio monetdria. E, finalmente, pode ser
consagrado o principio da inamovibilidade dos responsiveis pelas entidades
reguladoras. Normalmente considera-se que regras deste tipo sdo uteis para
garantir maior independéncia do Governo e das entidades reguladas no exer-
cicio de competéncias proprias pela entidade reguladora. No caso portugués,
regras deste tipo aplicam-se 8 ANACOM, a ERSE e a Autoridade da Con-
corréncia, mas nio se aplicam a outras entidades como o INAC.

Finalmente, também a supervisio da actividade reguladora tem diferentes
quadros sectoriais. A supervisio do exercicio de competéncias préprias pode
dar-se a diferentes niveis. O da legalidade das decisdes, o do cumprimento
dos objectivos de regulagdo, assim como o préprio mérito de cumprimento
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desses objectivos. Centrando-nos na avalia¢do do cumprimento das decisoes,
temos, na pratica, trés possibilidades: a supervisio pelo Governo, pela Assem-
bleia da Republica e por organizagdes internacionais, no dmbito das suas
missdes e das responsabilidades assumidas pelo Estado portugués na adesio
a essas organizagdes. Aqui também hd diferentes casos entre as entidades
com competéncias préprias, designadamente no que diz respeito a supervisio
por organizagdes internacionais, incluindo-se aqui a supervisio do cumpri-
mento de regulamentos e procedimentos de cardcter obrigatério, assim como
a supervisdo da adesdo a recomendacdes e a regras informais de comporta-
mento (figura 2, para ilustrar o argumento, a titulo simplesmente indicativo).
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Ficura 2: Competéncias proprias e supervisiao internacional

4. COMPETENCIAS PROPRIAS E FLEXIBILIDADE DE GESTAO

Numa perspectiva integrada de andlise econémica da regulagio, que integre
o problema de correcgdo das falhas que num mercado se identifiquem com
a defini¢do de um quadro institucional que minimize as falhas do Estado
inerentes a actividade reguladora, o actual quadro institucional portugués nio
se entende bem. O nivel de competéncias proprias varia bastante segundo os
sectores e, sobretudo, hd enormes diferencas entre a flexibilidade de gestio e
a autonomia financeira que é permitida a entidades com fins e competéncias
proprias semelhantes. Como jd se mencionou, a flexibilidade de gestdo estd
relacionada sobretudo com a capacidade de uma entidade com competéncias
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préprias para gerir o seu orcamento em func¢do das necessidades de regu-
lagdo, designadamente em matéria de pessoal e de contratagio de servigos
especializados.

E claro que h4 diferencas substanciais entre uma entidade com competén-
cias préprias sem flexibilidade de gestdo e outra entidade sem competéncias
préprias nem flexibilidade de gestdo. Neste segundo caso, o0 Governo mantém
os poderes de decisio fundamentais. Nao se tem realmente uma entidade
reguladora e é mais transparente um modelo tradicional explicito de regu-
lagdo directa pelo Governo. O segundo caso é o mais interessante. Se uma
entidade tem competéncias préprias significativas mas nio tem flexibilidade
de gestio cria-se uma situagdo contraditéria, com desequilibrios fundamen-
tais na dinimica regulativa, podendo comprometer os préprios objectivos de
interesse publico que se pretendem atingir. E o que se discute a seguir.

Em abstracto, o que deve estar em causa é o controlo or¢amental, da receita
e da despesa, de uma entidade com competéncias préprias. Outras hipéteses
que se apresentem neste contexto nio parecem muito interessantes e acabam
por ter solu¢do bem prosaica. Por exemplo, admitir que através da falta de fle-
xibilidade de gestdo se pretende continuar a controlar a actividade reguladora
¢ uma contradi¢do bésica. Nesse caso as competéncias préprias nao existem
de facto e, de novo, é mais transparente definir um modelo de regulagio tra-
dicional pelo governo.

O que interessa numa entidade reguladora com competéncias préoprias é
definir um or¢amento, as receitas e as despesas, sujeitando-os, obviamente,
ao controlo de um 6érgio com legitimidade democritica. Por vezes diz-se
que isto poe em causa a independéncia. O comentdrio nio faz sentido. Os
recursos de funcionamento das entidades reguladoras sio recursos publicos,
muitas vezes resultantes da cobranga de taxas, e o montante de receita e de
despesa necessitam obviamente de estar sujeitos a formas efectivas de con-
trolo democritico.

O or¢amento de uma entidade reguladora deve ser estabelecido para que
essa entidade tenha os recursos necessarios as suas atribui¢oes. A forma mais
adequada de concretizar este objectivo é realizar uma andlise desagregada
das necessidades de recursos humanos, técnicos e de contrata¢io de servi-
¢os, indispensdveis dadas essas atribui¢des. Aqui haveria sempre que discutir
opgoes de gestdo da entidade reguladora, que podem ou nio ser validadas
pelo Governo ou pelo Parlamento. Por exemplo, pode prever-se um orca-
mento que inclua a fiscaliza¢do exaustiva de todo o universo de empresas fis-
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calizdveis, ou, em alternativa, por motivos de controlo de custos, optar-se pela
fiscalizagdo de uma amostra, havendo aqui ainda que decidir a dimensio da
amostra: cinquenta, vinte e cinco ou dez por cento do Universo? Da mesma
forma, os prazos inerentes a fungio reguladora também devem ficar definidos
neste processo. Quando se pretende licenciar ou certificar uma empresa rapi-
damente, as necessidades de recursos serdo maiores do que quando se admite
que esse processo pode levar meses, ou anos. E o mesmo para a resolugio de
conflitos entre empresas reguladas ou entre empresas e consumidores. Em
funcio das op¢des que se tomem nestas dreas, op¢oes conjuntas da entidade
reguladora e do Governo ou do parlamento, fica identificada a necessidade
de despesa. Pode proceder-se entdo a definigdo das fontes de receita neces-
sdria para o funcionamento da entidade. A flexibilidade de gestdo, tal como
a entendemos acima, deveria concretizar-se com respeito pelas regras orca-
mentais e com a sujei¢do a auditorias periddicas por parte de organismos
competentes para o efeito.

Na pritica, a maior parte das entidades com competéncias proprias de
regulagio vé os seus orcamentos previamente aprovados, embora nio seja evi-
dente que todas as despesas estejam devidamente fundamentadas a partir de
uma andlise desagregada do seu processo produtivo. O que distingue as varias
entidades é a flexibilidade de gestio de um or¢amento. Algumas tém alguma
flexibilidade, por exemplo em matéria de contratagio de pessoal e de servigos
e ainda pela defini¢do de um regime de carreiras préprio.

Contudo, nos tltimos anos, as reformas administrativas portuguesas tém
vindo a reduzir a flexibilidade de gestdo de entidades reguladoras com com-
peténcias préprias. Em virios casos essa flexibilidade de gestdo desapareceu,
dependendo de autorizagio prévia do Governo, designadamente do Minis-
tério das Finangas, simples actos de contratagdo de recursos previamente
aprovados por via or¢amental. Ao mesmo tempo, a integragdo de carreiras
de pessoal no quadro geral da fun¢io publica inviabilizou o desenvolvimento
de carreiras especializadas, amputando entidades reguladoras de capacidades
técnicas essenciais e pondo em causa, eventualmente, a possibilidade de cum-
prirem as suas atribui¢des legais. No fundo, em muitos casos ndo é possivel
entender a atribui¢do de competéncias préprias sem a atribuicio da capaci-
dade de mobilizar e gerir os recursos para as exercer, no quadro de um orga-
mento previamente aprovado.

Esta situagio, que afecta vérios sectores em Portugal, cria problemas fun-
damentais. Na auséncia de flexibilidade de gestéo, o principal problema é o da
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imputagio de responsabilidades em caso de ndo cumprimento das atribui¢ées
das entidades reguladoras nessas circunstincias. Se hd competéncias que nio
sdo exercidas porque um Governo ndo autorizou, em tempo, a contratagio
de recursos indispensdveis para o efeito (e jd aprovados no orgamento), a res-
ponsabilidade politica e legal deveria ser naturalmente imputada ao Governo.
Mas nesse caso importaria esclarecer completamente o problema em termos
legais, para garantir a transparéncia institucional que deve estar subjacente a
qualquer intervencdo do Estado.

Numa perspectiva de teoria econémica da regula¢ido, podemos sugerir que
este problema tem origem na forma casuistica como se desenvolveu o qua-
dro da regulagio independente em Portugal. Cada sector tem a sua historia.
E a participagdo dos partidos politicos e da administra¢do publica tradicio-
nal também. Por exemplo, nos mercados de telecomunicagbes a regulagio
independente desenvolveu-se gradualmente nos anos 1990, com o apoio da
principal empresa regulada, o operador histérico, das empresas que entraram
para o mercado e do préprio Governo. Cada um deles tinha as suas préprias
motivagdes para o efeito. O operador histérico, ou pelo menos alguns dos
seus accionistas, porque, sobretudo depois da privatizagio, queria evitar uma
regulacdo em fun¢io de objectivos politicos de circunstincia, repetindo-se
erros de décadas anteriores. Os novos operadores porque nio confiavam no
exercicio da fungdo reguladora do Governo. Admitiam que o operador his-
térico poderia ter uma influéncia excessiva no Governo, por razdes de rela-
cionamento histérico e porque o Estado ainda era seu accionista. Admitiam
também que poderiam influenciar mais facilmente um regulador indepen-
dente do Governo. O Governo também estaria interessado porque na cir-
cunstincia histérica do sector de comunica¢oes em final dos anos 1990, a
regulacio independente era popular e, além disso, respondia também a algu-
mas recomendagdes externas, designadamente a nivel da Unido Europeia. Na
energia e no dominio da defesa da concorréncia circunstincias econémicas e
politicas sectoriais concorreram para o mesmo fim.

Noutros sectores, entidades com competéncias préprias de regulagio apa-
receram mais tarde. Inicialmente tiveram também alguma flexibilidade de
gestdo. Mas o seu desenvolvimento verificou-se numa altura em que ji era
menor a popularidade da regulagio independente a nivel politico e, além
disso, havia uma reacgio adversa da administragdo publica tradicional.

Os politicos passaram a ter duvidas sobre a generalizagio da regulagdo
independente, em parte porque isso acabaria por reduzir o papel do Governo,
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mesmo em dreas que tradicionalmente eram consideradas de maior sensibi-
lidade politica. Independentemente de interesses préprios, para esta atitude
dos politicos também contribuiu a defini¢do do dmbito de competéncias de
alguns reguladores, com frequéncia demasiado gerais, e por vezes contradi-
térias com atribui¢des do Governo. Na pritica a gestdo destas competéncias
nem sempre foi harmoniosa.

Do lado da administragdo publica tradicional houve uma reacgio natu-
ralmente adversa ao aparecimento de entidades com competéncias préprias
e flexibilidade de gestdo, actuando muitas vezes nos sectores mais dinimicos
da economia portuguesa. Reduzia o seu poder, e porque nalgumas entidades
reguladoras as remuneragdes eram superiores as da fungdo publica, criava
situagdes que eram entendidas como injustas, quase nunca se discutindo
se a especializagio técnica necessdria as justificava, pelo menos para algu-
mas categorias técnicas. Assim, no sector publico aumentou a pressio para
reduzir a flexibilidade de gestdo que tinha sido atribuida a varias entidades
reguladoras.

Este movimento foi facilitado outros factores, relacionados com o com-
portamento dos governos face a administragdo publica tradicional. Multi-
plicaram-se no sector publico portugués, designadamente nos anos 1990,
entidades com alguma flexibilidade de gestdo, muitas vezes sob a forma de
institutos publicos. Ndo tinham fung¢des reguladoras, mas gerou-se alguma
confusdo porque varias entidades reguladoras eram também institutos pabli-
cos. Tratou-se sobretudo de artificios administrativos com os quais se preten-
dia evitar alguma rigidez de funcionamento da administragdo publica, mas
que nio tinham nada a ver com regula¢do. Como nio se fez em bom rigor
uma separagio clara entre os varios tipos de institutos publicos, gerou-se um
quadro institucional confuso em que entidades com competéncias préprias
em matéria de regulacdo econémica acabaram por ter o mesmo tratamento
do que outras entidades que actuavam em dominios que se deviam integrar
na organizag¢do do Estado tradicional. E para as quais nio se encontravam
bons motivos para terem competéncias préprias nem autonomia financeira e
flexibilidade de gestio. Quando, por reacgdo politica e administrativa, ou por
simples bom senso, se pretendeu acabar com as autonomias de alguns institu-
tos publicos que ndo tinham fungdes reguladoras, os que as tinham acabaram
por ser afectados, comprometendo-se a prépria fungio.

O resultado final é um quadro pouco coerente, relativamente ao qual hé
basicamente duas alternativas. A primeira é uma abordagem selectiva, iden-
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tificando-se as entidades reguladoras que devem ter, fundamentadamente,
competéncias préprias e dotando-as da indispensavel flexibilidade de gestio,
justificada em fungdo da natureza do sector em que actuam. A outra ¢ igno-
rar o problema das falhas do Estado com origem na actuagdo governativa e
reconduzir a fungio reguladora ao modelo que predominou no século XX,
dependente do Governo com apoio da administragdo publica tradicional,
assumindo todas as consequéncias politicas e legais que dai resultem.

5. SUPERVISAO DA REGULAGCAO INDEPENDENTE

A regulagio independente é uma forma de tentar resolver algumas falhas do
Estado, mas ndo as elimina. Como acima foi referido, isto acontece porque
ndo é possivel uma defini¢io legal exaustiva de todas as contingéncias futuras
associadas ao exercicio das competéncias préprias da entidade reguladora.
Assim, as entidades reguladoras tém poder discriciondrio, reforcado pelos
custos de supervisdo das suas actividades, normalmente elevados como con-
sequéncia da especializagio técnica que lhes é inerente. Nalguns casos o pro-
blema é mais complexo porque a supervisio ¢ feita por entidades internacio-
nais, quer a nivel da Comissdo Europeia, quer ao nivel de outras organizagoes
internacionais especializadas, designadamente no dmbito das Nagdes Unidas.
Para maior simplicidade, vamos aqui centrar a discussido na supervisio a nivel
nacional.

A supervisio nacional da actividade reguladora independente deve ter
como objectivo garantir um exercicio eficaz das competéncias préprias de
uma entidade e evitar a multiplica¢do de falhas do Estado, como aquelas que
muitas vezes se associam 2 actividade governativa e a actividade politica.

Em bom rigor, a supervisdo deve iniciar-se com as nomeagoes dos titula-
res dos 6rgaos dirigentes das entidades reguladoras. Aqui importa ter uma
ideia precisa do que se pretende. Julgo que a supervisio se deve centrar em
dois requisitos basicos. A competéncia técnica em primeiro lugar. Assegu-
rada esta, em fungdo de uma ponderagio do curriculo do candidato, que nio
tem que ser restringida a uma simples avaliagio de saber tedrico e pritico
sobre o sector em causa, importa sobretudo perceber a interpreta¢io que
cada candidato proposto tenha da dindmica do mercado, da concorréncia,
do interesse publico a salvaguardar e das técnicas a utilizar para o efeito.
Isto é necessdrio para se saber como vai o candidato ao cargo, uma vez
nomeado, utilizar o poder discriciondrio que lhe estd associado, e que, como
se viu, é inevitdvel na actividade reguladora, em geral. No fundo importa
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conhecer a “ideologia” reguladora dos candidatos aos cargos dirigentes das
entidades reguladoras.

Uma forma adequada de garantir estes objectivos ¢, antes da nomeagio,
submeter a uma audi¢io parlamentar publica os candidatos ao cargo, propos-
tos pelo Governo. A nomeacio s6 se verificaria depois desta audicdo. E claro
que em casos desastrosos, de incompeténcia técnica evidente, ou de mani-
festa falta de senso demonstrada numa audigdo publica, poderia o Governo
ter de retirar a proposta de nomeagio. Nao é cendrio provivel. Conhecendo
as regras, poderiamos esperar que um Governo seleccionasse candidatos aos
6rgaos dirigentes de entidades reguladoras que evitassem situagoes desse tipo.

Tem sido admitido na discussio publica destes problemas que um Governo
pode tentar reduzir a independéncia dos reguladores escolhendo para seus
dirigentes pessoas que ji estdo dispostas a alinhar as suas op¢des com as
opgdes do Governo, subordinando a actuagio reguladora a objectivos politi-
cos de circunstincia. E para resolver este problema tem sido sugerido que os
titulares de cargos dirigentes nalgumas entidades reguladoras deveriam ser
designados por consenso partidario, ou, pelo menos em parte, por partidos
que em cada momento estejam na oposigao.

Aqui importa distinguir entre opgdes ideolégicas no exercicio de compe-
téncias préprias e a subordinagdo da actuagdo reguladora a objectivos politi-
cos de circunstancia.

As primeiras sdo legitimas e inevitdveis. Os reguladores tém opgdes sobre a
forma como exercem o seu poder discriciondrio e pode ser vantajoso, do ponto
de vista da coordenagio da politica econémica geral, promover a sua coerén-
cia com opg¢des do Governo, tanto mais que, como se referiu, hd em virias
entidades reguladoras a conjungio de atribuicdes em que tém competéncias
préprias, com outras em que exercem fung¢des de assessoria ao Governo, ou
com ele devem coordenar a sua actuagdo. Assim, embora a regulagio inde-
pendente do Governo deva privilegiar a andlise técnica e a decisdo em fungio
de critérios técnicos, dados os objectivos legais estabelecidos, ¢ 1til que nio
haja incompatibilidades de fundo entre a entidade reguladora e o governo,
sobretudo em matérias em que as respectivas atribui¢des sejam adjacentes, ou
se sobreponham.

Pelo contrério, a subordinagdo da actuagdo reguladora ao jogo politico é a
falha do Estado que se pretende evitar.

Ora, nomear os dirigentes de entidades reguladoras por consenso entre
Governo e oposi¢do nio garante a resolugdo da falha de Estado que estd
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em causa. Caso se admita que um Governo procure designar pessoas que
subordinem o exercicio de competéncias préprias a objectivos de conjuntura
politica, ou quaisquer outros que sejam uteis ao Governo, entio também tem
de se admitir que partidos da oposi¢io podem também utilizar a possibili-
dade de designacio de dirigentes de entidades reguladoras para criarem difi-
culdades a um Governo, em fungio dos seus objectivos politicos. Um argu-
mento semelhante pode ser utilizado para uma proposta alternativa que seria
de nomeagio de dirigentes pelo Presidente da Republica por proposta do
Governo. Também aqui ndo seria garantida a eliminagio de falhas do Estado.
O resultado final dependeria do alinhamento, ou da falta de alinhamento
politico, entre o Presidente da Republica e o Governo em cada momento em
fungaes.

Importa reconhecer que nesta matéria nio se pode garantir o resultado
final. Pode haver pessoas politicamente alinhadas com um Governo que, uma
vez nomeadas para uma entidade independente, exercem as suas competén-
cias com independéncia e s6lida base técnica. Em alternativa pode haver
independentes que tendam a alinhar o seu comportamento com o Governo
ou com a oposi¢do. E isto sem excluir que haja pessoas ligadas 4 oposi¢do que
exercam as suas competéncias com rigor, sem criar conflitos artificiais com o
Governo em fungoes.

Também por estes motivos, procurando-se garantir ao nivel da nomeagio a
competéncia técnica e a transparéncia nas opgdes fundamentais de regulagio,
¢ fundamental assegurar uma supervisio adequada da fungio reguladora a
medida que ela se vai exercendo. Pretendendo-se evitar a governamentali-
zagdo da actividade reguladora, a solu¢do mais natural é assegurar a super-
visdo através de comissbes parlamentares especializadas. Nao significa isto
obviamente que os deputados tenham de ser especialistas na regulagdo de um
sector especifico, basta que tenham acesso ao conhecimento especializado
necessdrio para uma supervisio efectiva.

6. COMENTARIOS FINAIS

O quadro institucional portugués de regulagio de mercados monopolistas e
de defesa da concorréncia tem diferencas significativas segundo os sectores
de actividade. O resultado final ndo é coerente e pode ser melhorado em
diferentes niveis. Desde logo ao nivel da supervisio, quer das nomeagdes,
quer da prética reguladora. Além disto hd incoeréncias fundamentais entre a

atribuicdo de competéncias préprias a uma entidade e a falta de instrumen-
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tos de gestio adequados ao exercicio dessas competéncias. Neste contexto,
importa pensar o quadro regulativo portugués em fungdo das falhas a que a
interven¢io do Estado sempre pode dar origem, procurando a configuragio
institucional mais adequada ao seu controlo e redugio. A existéncia de insti-
tuicdes internacionais, de capacidade de supervisio da actividade regulativa
interna por parte de organizagdes internacionais, designadamente no dmbito
da Unido Europeia e das Nag¢des Unidas, é um factor externo que nio pode
deixar de ser tido em conta nessa andlise interna.
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1. INTRODUCTION

“For I, the LORD your God, am a jealous God, punishing the
children for the sins of the fathers to the third and fourth generation
of those who hate me, but showing love to a thousand generations of
those who love me and keep my commandments.” (Exodus 20:5-6)

When a subsidiary is caught red-handed in an anti-competitive practice
by the European Commission, parent companies are often still surprised
to find that, not only are they held liable for that infringement, but that
the applicable fine is calculated by reference to the turnover of the group,
rather than merely that of the participating subsidiary, bringing it to much
higher values than it could otherwise rise to. In such a mind set, it seems, the
whole point of having a son is so as not to bear the consequences of his sins.

The issue — lifting the corporate veil — is not new. It has been the subject of
debate within the realm of Corporate Law for some time. And its expression
within the realm of Competition Law has also been the object of significant
doctrinal analysis.

'This paper hopes to contribute to the debate, while trying to bridge the gap
between the fields of Corporate and Competition Law. The objective is not
to analyse the evolution of the case-law, a task which has been attempted by
many before. Instead, we shall focus on the law as it is currently interpreted,
and tackle aspects which we perceive as crucial and less seldom highlighted.

Many previous discussions focused on the existence of a rebuttable
presumption that allowed attribution of liability to the parent company
in cases of fully-owned subsidiaries. While this issue has, at least for the
moment, been laid to rest, the horizons of the debate have broadened.

Why is there a presumption only in cases of full ownership or quasi-full
ownership? How does this case-law on parent company liability square with
the well established single economic entity doctrine and with the notion of
control in other areas of Competition Law? Is it correct to limit Competition
Law fines through recourse to concepts of Corporate Law? Ultimately, is
attribution of liability to parent companies, in these contexts, fair and justified?

Anadditional issue of concern must be that the same law — EU Competition
Law — is being applied in different ways depending on whether it is enforced
by the European Commission or by National Competition Authorities.
While the present paper will focus — as a case study — on the Portuguese
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legal order, it starts from the assumption that, in several Member States, the
method of calculating competition fines differs from the one followed by the
Commission, and the option for attribution of liability to a parent company
may be subject to different considerations and restraints.

2. PARENT COMPANY LIABILITY UNDER EU LAW

2.1. Beyond the realm of Competition Law

Limited liability aims at eliminating three types of transaction costs: (i)
individual shareholders and creditors’ costs arising out of the need to monitor
other shareholders’ assets; (ii) shareholders and creditors’ costs in monitoring
directors; and, finally, (iii) investment costs, favouring diversification of the
investment®.

The regimes of company liability — a matter of Civil and Corporate Law
— remain mostly within the realm of national sovereignty. Nonetheless, the
European Union has used some of its competencies under the TFEU, in
particular internal market provisions, to adopt regulations and directives
which regulate specific liability issues. This is the case with legislation on air
carrier liability, liability for defective products, merger and division of public
limited liability companies, etc.

However, none of these regimes regulate parent company liability in the
context of corporate groups, even though they sometimes allow Member
States to introduce an additional level of protection. This is the case of the
Environmental Liability Directive (Art. 2(6)), whose implementation in
Portugal has extended liability to the parent in the event of fraud or abuse
(Art. 3(2) of the Portuguese Environmental Liability Act).

In European Law, the general principle of limited liability remains
practically intact, even in domains where the prevalence of other social values
(like those protected by Competition Law) would perhaps justify a different
option. The phenomenon is especially clear within the area of environmental
liability, where the traditional legal entity principle has given way to the
lifting of the corporate veil in several legal orders (e.g., CERCLA). The EU
has been unable to impose this innovation to all Member States, instead
allowing each State to decide for itself.

3 Easterbrook & Fischel, 1985, 1991: passim.
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Proposals which arose across the Atlantic, defending partners’ pro rata
liability for torts perpetrated by the company*, have also failed to obtain any
echo in European Law.

'These options may not be difficult to understand if we keep in mind the
history of corporate groups at the European level. European Law does not
deliberately oppose the enterprise principle, nor does it find the reasons for
the limitation of liability superior to other social values at stake. It is not a
desire to preserve limited liability that explains the silence of European Law
in what concerns parent liability, in domains where such liability would be (at
least) reasonable. Rather, this silence derives from the obstacles found in the
attempts to harmonize the law of corporate groups. Even though corporate
groups attracted the Community’s attention from the very beginning, it
was never possible to legislate in this regard (with the exception of the 7%
Directive, on consolidated accounts). The draft 9* Directive, on corporate
groups, which would have addressed parent company liability, had to tackle
radically different rules across member States. Ultimately, the attempts at
harmonization, often seen as an attempt to impose the German Konzernrecht
on the rest of Europe, failed®.

In spite of “the long and diversified history of groups”in European Law®, the
assessment of the EU’s achievements in this domain must clearly be negative,
especially if we compare it to the results obtained in other areas of Corporate
Law’. Against this background, it is not surprising that sectorial Regulations
and Directives have avoided establishing parental liability, which would
become a source of conflicts.

'This being said, it should be noted that the Courts’ discussions of parent
company liability for the purposes of the enforcement of EU Competition
Law by the European Commission have limited themselves, at least on the
surface, to the rules and principles deriving from Competition Law alone,
with the exception of limitations which may be imposed on it by fundamental
rights and related principles, such as the principle of fault or the presumption
of innocence.

4 Hassman & Kraakman, 1991: 1879.
5 Menezes Cordeiro, 2005: 751.
6 Hopt, 2007: 200.

7 Sacristan Represa, 2005: 193-194.
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2.2. Competition Law
Determining whether a parent company may be held liable for an infringement
of Articles 101 or 102 TFEU carried out by a subsidiary has wide reaching

legal consequences, which may be summarized as follows:

* The parent company may be held jointly and severally liable for the
infringement, not only by competition authorities, but also by customers
in private suits for damages (which may also have jurisdictional
consequences).

* 'The basic amount for the calculation of the fine will be determined by the
European Commission starting from the value of the group’s (not the
subsidiary’s) ‘sales of goods or services to which the infringement directly
or indirectly relates in the relevant geographic area within the EEA” (and
possibly also worldwide), during the last full business year of participation
in the infringement?®.

* 'The amount of the fine may be increased due to recidivism, if any subsidiary
of the group has participated in an identical or similar competition
infringement before, sanctioned by the Commission or by a national
competition authority’.

* 'The fine may be increased to ensure deterrence, in the case of “undertakings
which have a particularly large turnover beyond the sales of goods or services
to which the infringement relates™.

* 'The maximum fine will be 10% of the group’s (not the subsidiary’s) total

worldwide turnover in the preceding year'.

Being treated as the same undertaking also means that inspections

concerning a subsidiary’s alleged infringement may be carried out at the

headquarters of the parent company (or of other subsidiaries).

The basic legal test under EC Competition Law for the attribution of
liability to the parent company appears simple and straightforward: if, in
general terms, the parent company could and did exercise decisive influence over

the subsidiary, it may be held liable'?.

8 Commission Guidelines on fine setting, paras. 12-18.

9 Commission Guidelines on fine setting, para. 28(§1); EGC, Michelin: 290.

10 Commission Guidelines on fine setting, para. 30.

11 Reg. 1/2003, Art. 23(2).

12 ECJ, ICI: 137-138; ECJ, AEG: 50; EC), Stora Kopparbergs: 80; EGC, Cobperative Verkoop: 136.
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The formal simplicity of the test has been rendered harder to grasp due
to the continuous repetition of one of the formulations included in ICI,
according to which an infringement may be attributed to the parent company,
“in particular where the subsidiary does not decide independently upon its own
conduct in the market but carries out, in all material respects, the instructions
given to it by the parent company™. The confusion which may be raised by
this choice of wording should be set aside by the recognition that what the
Court intended to identify were the characteristics that made two companies
belong to the same economic unit — in other words, what rendered them the
same undertaking, under EU Competition Law. This was made very clear
from the outset: ‘Zhe formal separation between these companies, resulting from
their separate legal personality, cannot outweigh the unity of their conduct on the
market for the purposes of applying the rules on competition™.

'The legal test requires two steps in the analysis. One must determine: (i) the
legal possibility of control; and (ii) its actual exercise. While it may seem that
the latter test necessarily includes the first, there are situations in which the
demonstration of acts typically associated to the exercise of control — such as
issuing instructions — may not suffice to attribute liability. Thus, if Company
A issues “instructions” to Company B, of which it is a minority shareholder,
the mere fact that Company B acts in accordance with those instructions is
not enough to show imputability to Company A, if the latter was not legally
capable of controlling the other company. In such cases, there could be an
agreement or concerted practice between two independent undertakings.

The first step of this test becomes significantly more relevant when
presumptions of exercise of control are applied, as described below.

It is important to stress that the legal test has nothing to do with
instructions or even knowledge by the parent company relating specifically to
the infringement®. The issue is not whether the parent company instructed
the conduct that led to the infringement, or whether it knew or should have
known about the infringement, but whether the parent company and the
subsidiary are, for the purposes of Competition Law, the same undertaking,
in accordance with the “single economic entity” doctrine, which has been

13 EC), IC/: 133.
14 EC), ICI: 140; see also ECJ, Akzo Nobel: 54-59.
15 EGC, Alzo Nobel: 58; EGC, Itochu Corp: 58.
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settled case-law for decades'®. This is a frequently misunderstood aspect of
this debate, which is too often stirred only by the opposing legal (Corporate
Law) and functional (Competition Law) concepts of “undertaking”.

While the basic legal test is always the same, the burden of proof in order
to impute the infringement to the parent company is difterent depending on
the relation between the parent company and the subsidiary. In the following
analysis we shall distinguish: (i) cases of full ownership; (ii) cases of quasi-full
ownership; and (iii) other cases.

(i) Cases of full ownership

Under EU Competition Law, as currently interpreted by the ECJ and the
EGC, whenever a parent company owns 100% of the shares of a subsidiary,
there is a rebuttable presumption of exercise of decisive influence!’.

In other words, the Commission need only show that a subsidiary is fully-
owned (the first step of the basic legal test) in order to attribute liability to
the parent company. The burden of proof is then shifted, so that, in such
cases, it is up to the parent company to adduce sufficient evidence that it
could not or did not, in fact, exercise decisive influence over the subsidiary.

In the opinion of several authors, there were, until recently, unsolved
contradictions in the case-law of the Courts in what concerns the presumption
of exercise of decisive influence, or even discrepancies between the position
of the Commission and EGC and that of the EC]J.

In the very least, it seems reasonable to affirm that there has been an
evolution in the way the Court has approached this issue, ever since its first
incursion into it in 1972%. Most recently, dissenting authors had focused
their attention on two cases that seemed to stand out: the ECJ’s judgment in
Stora Kopparbergs and the EGC’s judgment in Bo/loré. In the latter, the Fifth
Chamber of the EGC stated that, “although the evidence relating to the 100%
shareholding in its subsidiary provides a strong indication that the parent is able to
exercise a decisive influence over the subsidiarys conduct on the market, this is not
in itself sufficient to attribute liability fo the parent for the conduct of its subsidiary

16 ECJ, ICI: 133-134; EGC, Arkema: 66 and 77.

17 ECJ, AEG: 50; EC), British Gypsum: 149; EC), Stora Kopparbergs: 8o; EGC, Limburgse Vinyl: 961 and
984; EGC, Michelin: 290; EGC, Codperative Verkoop: 136; EGC, Akzo Nobel: 60-62; EGC, Itochu Corp:
49-53; ECJ, Akzo Nobel: 60-64.

18 ECJ, ICI: 131 et seq.; see Opinion of AG Mischo in Stora Kopparbergs.
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(...). Something more than the extent of the shareholding must be shown, but this
may be in the form of indicia™.

Nonetheless, whether such discussions of the case-law were justified or
merely the result of misinterpretations, they have now been laid to rest by the
ECJ’s judgment in Akzo Nobel, as recognized even by those who consider it
a ‘decision against basic legal principles (...) and in favour of the excessive fines
imposed by the Commission in the recent past™.

While it is settled that the described presumption will continue to be
applied and upheld, what is far from clear is whether it is truly rebuttable.

It is difficult to identify cases where the Commission has openly accepted,
in such a scenario, that the parent company should not be held liable for
the subsidiary’s infringement. In Raw Tvbacco Spain*, it did so for Universal
(‘apart from the corporate link ... there is no indication in the file of any material
involvement of Universal ... in the facts which are being considered in this
decision” — para. 376), but the details behind this option remain shrouded in
mystery. There is reason to suspect that this case will stand out as an accident,
rather than a precedent.

On the other hand, the Courts have never refused attributing liability to
the parent company on the grounds that sufficient evidence of autonomy
had been presented. And they have explicitly rejected several arguments put
forward to sever liability:

* Parent company being merely a holding company — it still coordinates
budgets and financial investments within the group?;

* Absence of a policy of the subsidiary of providing specific information
to the parent company on its activities in the market in question®;

* Minor role of the subsidiaries’activities and turnover within the group?

* Parent company being active on a separate market from that of the

subsidiary®;

19 EGC, Bolloré: 132.

20 Riesenkampff & Krauthausen, 2010: 41; see also Sorinas & Jorns, 2009: 8.
21 COMP/C.38.238/B.2.

22 EGC, Limburgse Vinyl: 988-989; EGC, Arkema: 76.

23 EGC, Arkema: 78.

24 EGC, Bolloré: 143-144; EGC, Arkema: 79.

25 EGC, Arkema: 80; EGC, Itochu Corp: 58.
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* Subsidiary having its own production installations and its own staff?;

* Subsidiary entering its turnover into separate annual accounts®;

* Subsidiary acquiring a significant portion of supplies from competitors
of the parent group?®;

* Absence of power, under applicable national law, to exert a decisive
influence on the commercial policy of the subsidiary, in the absence of
even an attempt to put an end to a known infringement?®;

It seems it is not possible to draft an accurate list of elements that may
be put forward by parent companies to rebut the presumption, particularly
because ‘the nature and importance of [evidence] may vary according to the
specific features of each case™. In other words, the legal standard seems to be
little more than a case by case approach guided by ‘common experience™'.

Even in the broadest interpretation of this presumption, a few situations
will still probably be considered to fall outside its scope, such as a 100%
shareholding acquired by a financial institution on a temporary basis, with a
view to reselling it,and with further conditions (see Art.3(5)(a) of the Merger
Regulation); or a 100% owned company placed under a court-appointed
trustee*? (anexample thatcorrespondsto Art.3(5)(b) of theMerger Regulation).

The case-law has identified two further situations in which the applicability
of the presumption has not yet been settled.

First, the above mentioned presumption may not apply when, instead of a
parent “company”, subsidiaries are fully held by a natural person or persons®.
The Court has now stated explicitly that ‘¢he mere fact that the share capital of
two separate commercial companies is held by the same person or the same family
is insufficient, in itself, to establish that those companies are a single economic unit
with the result that, under Community competition law, the actions of one company

26 EGC, Bolloré: 142.

27 EGC, Bolloré: 142.

28 EGC, Bolloré: 143-144.

29 ECJ, Stora Kopparbergs: 84.

30 EGC, Akzo Nobel: 65.

31 Opinion of AG Kokott, Akzo Nobel: 75.
32 Sorinas & Jorns, 2009: 9.

33 ECJ, Siderdirgica Aristrain Madrid: 97-99.
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can be attributed to the other and that one can be held liable to pay the fine for
the other’*. It then went on to analyse further indicia of exercise of decisive
influence in order to attribute joint and several liability to both subsidiaries.
However, since a natural person may be deemed an “undertaking” under EU
Competition Law®, it is still left unanswered how the Court would react if
the Commission were to attribute the fine to the natural persons controlling
the subsidiaries in question. One (erroneous) reason for hesitation on this
issue may be the different treatment of natural persons and legal persons
in national Corporate Law requirements relating to groups (see below).

Second, it is unclear whether the presumption may be used to attribute
liability in cases of joint control. The EGC has once concluded that a
situation of shared control over a joint venture “is analogous to that (...) in
which a single parent company [holds] 100% of its subsidiary, for the purpose of
establishing the presumption that that parent company actually exerted a decisive
influence over its subsidiary’s conduct ™. Perhaps significantly, this joint venture
was constituted as a ‘purely contractual entity without separate legal personality
Jfrom its partners™’.

(ii) Cases of quasi-full ownership

Shareholdings that are very near to 100% — i.e. 90% or more — have also
been treated by the European Commission as allowing for the use of the
presumption of exercise of decisive influence. This creates an interesting parallel
with the requirements for the responsibility of parent companies under national
Tax Law (see below).

'This approach has been confirmed by the EGC in Arkema:

Ul resort en outre de la jurisprudence que, si une société mére détient la quasi-
totalité du capital de sa filiale, il peut raisonnablement en étre conclu que ladite filiale
ne détermine pas de fagon autonome son comportement sur le marché et quelle forme par
conséquent, avec sa société mére, une entreprise au sens de larticle 81 CE. (...)

Dans ces conditions, des lors que la Commission prouve que la tofalité ou la quasi-
totalité du capital d’une filiale est détenue par sa société mére et que, par conséquent, cette

34 ECJ, Dansk Rerindustri: 118.

35 Whish, 2008: 85.

36 EGC, Codperative Verkoop: 138.
37 EGC, Codperative Verkoop: 137.
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derniére est en mesure d exercer une influence déterminante sur la politique commerciale

de sa filiale, il incombe i la société mere de renverser la pre’somption”"s.
The ECJ has not yet tackled this extension of the presumption.

(iii) Other cases

Apparently, as the case-law stands, in all other cases when the Commission
may wish to attribute liability to the parent company (i.e. when the parent
company has less than a 90% shareholding in the subsidiary), it will have
to produce sufficient evidence to take both steps of the basic legal test: it
must show that the parent company could exercise decisive influence over
the subsidiary, and that it actually did so. In principle, this demonstration is
possible also in relation to a minority shareholder (if there are factors awarding
them control, in practice, over the company) and to situations of joint control.

The Commission must show that the companies in question constitute a
single economic unit, and not that there were “instructions given by the parent
company to its subsidiary to participate in the cartel™.

Decisive influence must be assessed within the context, in particular, of
the ‘economic, organizational and legal links between those two entities™, and it
should relate to the subsidiary’s commercial policy*, since the fundamental
criteria behind the single economic entity doctrine have to do with conduct
on the market.

That being said, the decisive influence does not have to relate to the
subsidiary’s ‘commercial policy in the strict sense” (i.e. distribution and pricing
strategy) — according to the EGC, the Court has, in these contexts, looked
at pricing policy, production and distribution activities, sales objectives, gross
margins, sales costs, cash flow, stocks and marketing, etc., but “i# cannot be
inferred that it is only those aspects that are covered by the concept of the business
policy of a subsidiary for the purposes of the application of Articles 81 EC and 82
EC with respect to the parent company™.

38 EGC, Arkema: 69-70; see also EGC, Michelin: 290.

39 EGC, Bolloré: 132.

40 ECJ, Akzo Nobel: 58; EC), Dansk Rerindustri: 117.

41 EGC, Akzo Nobel: 63-64; EGC, Codperative Verkoop: 136.
42 EGC, Akzo Nobel: 63-64.
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The following are a few examples of the elements which have been
considered relevant in the case-law:

* Representation of the subsidiaries by the parent company during
the administrative proceedings before the Commission (the “sole
interlocutor”); or even prior representation in other contexts®;

* Inclusion of the subsidiary in a vertical integration scheme*;

* Presence on the board of the subsidiary of a member of the parent
company’s Board of Directors, or of persons with management-
level positions within the parent company, even if they do not have
authority as agents of the parent company, since they can ensure that
“the subsidiarys course of action on the market is consistent with the line laid
down at management level by the parent company™.

While the burden of proof is, so far, clearly assigned to the Commission
(notwithstanding uncertainty as to the limits of the case-law on quasi-full
ownership), the evidentiary standard is obscure. Since the ECJ does not
generally review assessments of facts by the EGC, it is likely that this standard
will, for practical purposes, come to be determined by the EGC alone®,
which has shown a greater openness to a more straightforward application of
the single economic entity doctrine.

3. PARENT COMPANY LIABILITY UNDER PORTUGUESE LAW

3.1. Corporate Law

3.1.1. General assessment: the group as a legal unit?

It has been noted that “in the group everything is differen
is more complicated™®. Despite the traditional view centered on the single
corporation (“entity approach”), the need to adapt general Corporate Law to
the reality of corporate groups has long been recognized, trying to balance

™ and ‘everything

43 ECJ, Dansk Rerindustri: 120.

44 EGC, Bolloré: 147; AG Mischo, Stora Kopparbergs: 50.

45 EGC, Bolloré: 137-140; see also ECJ, Dansk Rerindustri: 120.
46 EC), Metsd-Serla: 30 and 37; ECJ, Dansk Rerindustri: 122.
47 Wiedemann, 1988: 9.

48 Fleischer, 2005: 759.
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“unit”and “multiplicity” and to harmonize the singular interests of affiliated
corporations, their shareholders and creditors, on the one hand, and the
“Interest of the group”as a whole, on the other hand. Especially, the deepening
of economic integration and the higher degree of centralization within the
group, as well as the inevitable dilution of the individual corporation in the
group as an economic unit, all bring the problem of imputability to the center
of the debate on corporate groups.

In spite of the evidence of the group as an economic unit, Portuguese
Corporate Law — as others — does not treat it as a /ega/ unit. Moreover, unlike
other legal systems (e.¢., German), Portuguese courts and literature have
never sustained the unity or the personification of the group, nor have they,
in any other way, followed an “enterprise approach”. Among the conceptions
defended abroad, the classic “unity theory” (Einbeitstheorie), which appeared
in the early stage of German Konzernrechr®, above all at the hands of R. Isay,
saw the group as a “complex undertaking” composed by several corporations,
and drew significant consequences from this interpretation, such as the
acknowledgement of a protection against disturbances engendered against
it. From there, Haussmann went a step further and argued that corporations
would become confused with the group itself, to the point where each
corporation would even stop being treated as a corporation and could not
individually be the subject of rights and duties anymore. From a no less
daring perspective, the group would appear as a nefwork: a flexible net where
we would find semi-independent centers of decision, well articulated and
coordinated®. More modest conceptions would regard the group as a civil
partnership®?, which would also allow treating it as a legal unit.

None of these theories — long criticized even in the context of German
Law — have ever found any echo or support in Portuguese Law. However,
the imputation problems are acknowledged and must be solved. Portuguese
Corporate Law tries indeed to tackle those problems in a set of rules which
allow us to identify the Portuguese legal system as one of the few which
systematically regulates groups of corporations (mainly alongside the
German Aktiengesetz). Nevertheless, there are important gaps in Portuguese

49 Bilz, 1974: 320; Teubner, 1990: 67.
50 Hommelhoff, 1982: 2.
51Teubner, 1993: 281.

52 Koppensteiner, 2006: 175.
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Law, especially because it adopts a restrictive concept of “group”: the exercise
of control or dominant influence over the subsidiary is not enough to speak
of a group, which is only legally acknowledged when control arises out of
full ownership or of contract [articles 488 ez ss. of the Portuguese Companies
Code (PCC)]. Therefore, many groups arise de facto, but are not legally
recognized (they are not de jure groups), even though the interests involved
require protection. Moreover the PCC does not regulate groups of companies
when one or more of the members of the group are not headquartered in
Portugal (article 481), which represents a notable limitation on the efficacy
of this law.

3.1.2. Parent company liability in general
Under Portuguese Law, the liability of parent companies varies according to
the type of group. While the PCC foresees a special liability regime for parent
companies of de jure groups, there are no similar provisions for de facto groups.
In the case of the latter, creditors may only find an additional level of protection
in general Civil Law mechanisms, which remain relatively unexplored.
In de jure groups, parent companies are entitled to issue detrimental orders
to their subsidiaries, with no need to ensure specific compensation, as long
as the envisaged action meets its own interests or the interests of another
company in the group (Art. 503 PCC). Thus, one usually finds references to a
“group interest™?, which is not so much a “common interest” of the grouped
societies, but rather coincides with the interest of the parent company in
the economic performance of the group®. The large degree of lawful
instrumentalization of subsidiaries justifies the broader liability foreseen for

such groups. Thus:

* 'The parent company is liable for the subsidiary’s debts (Art. 501 PCC): this
is a direct and unlimited liability for all debt, imposed ipso jure on the
basis of the group relationship. The parent company is held liable even if
it played no role in the acceptance of the obligation that led to the debt
and, what’s more, even if it has never actually exercised influence over the
subsidiary. Creditors are, thus, vastly protected, based exclusively on the

53 Engracia Antunes, 2002: 738.

54 Perestrelo de Oliveira, 2007: 103.
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possibility of exercise of decisive influence®. This has been described as a
manifestation of the lifting of the corporate veil®.

* Directors are liable for instructions that do not meet the required standards
of diligence (Art. 504 PCC): suits may be brought by the subsidiary
itself or by minority partners, regardless of their share of the capital.
Although not explicitly foreseen, one must also admit subrogation suits
by creditors, as long as the respective conditions are met (Arts. 606-609
of the Portuguese Civil Code).

* 'The parent company is jointly and severally liable with its directors, in
accordance with the general principles of the Civil Code (Art. 483) and
the Portuguese Companies Code (Art. 6(5)).

* 'The parent company must cover the subsidiarys losses (Art. 502 PCC):
the parent company must compensate its subsidiary for losses incurred
within a group, regardless of their cause. This mechanism is very fragile,
however, not only because it rests on easily manipulated accounting
instruments, but mostly because it can only be enforced at the moment
of the termination of the group relation, not while the subsidiary is still
within the group (differently, e.g., from the solution under German
Law).

As a result of these complementary mechanisms, creditors of subsidiaries
are awarded a rather significant level of protection, being able to rely on
the parent company for the payment of debts, even if the facts that led to
such debts were entirely alien to it. This deeply contrasts with the protection
of creditors in de facto groups, rendering the Portuguese Companies Code
strikingly incoherent.

In de facto groups, the liability of the parent company remains a largely
unexplored issue in Portuguese Law. Differently from German Law — the
main source of inspiration for Portuguese regulation of groups — hardly any
legal relevance is awarded, in Portugal, to de facto groups, i.e. groupings of
companies wherein unitary economic direction rests on something other
than a subordination contract or full ownership. It should be noted, moreover,

55 Criticizing this solution, Engracia Antunes, 2002: 803.

56 Menezes Cordeiro, 2000: 131.
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that full ownership does not give rise to a de jure group when the owner is a
natural person®’.

Although the issues facing de jure and de facto groups are essentially
identical, and despite the extraordinary proliferation of de facto groups, the
PCC is completely silent as to the protection of interests affected by the
latter. Thus, in most cases where a company exercises “decisive influence” over
another, including cases of quasi-full ownership, the liability of the parent
company is not specifically regulated. The sole exception is when the parent
previously held full ownership, in which case the regime of de jure groups
continues to be applicable (Art. 489(4)(c) PCC, a contrario).

Nonetheless, in our view, there are several ways of arriving at the liability
of the parent company in de facto groups, on the basis of general Civil Law
provisions:

* Liability on the grounds of trust or expectations: the idea of a protection
of expectations specific to the law of groups, initially put forward in
Germany by Rehbinder®®, and hesitantly received in doctrine® and in
case-law®’, holds that, in certain cases, the protection of third parties
is justified by the creation of a perception of “unitary undertaking”.
The use of advertising, brands, logos and other common identifying
teatures all allow the subsidiary to avail itself of the goodwill already
established for the group as a whole. It is thus often argued that such
public presentations of group identity create legitimate expectations in
third parties which should be legally protected®’. However, such liability
depends on meeting strict requirements® and, therefore, cannot be seen
as a general mechanism for achieving liability of the parent company for
a subsidiary’s obligations.

Liability of the parent company as de facto director of the subsidiary: parent
companies often meet the requirements to be held as de facto directors,
allowing for their (at least civil) liability in relation to the subsidiary

57 Perestrelo de Oliveira, 2009: 1121

58 Rehbinder 1969: 324.

59 Wiedemann, 1988: 89, Canaris, 1971: 371.

60 See, e.g., BGE, Swissair.

61 Rieckers, 2004: 1; Lutter, 1997: 293; Brechbul, 1998: passim; Kuzmic, 1998: passim.

62 Carneiro da Frada, 2004: passim.
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and even third parties. Essentially, the law requires lasting and broad
management influence by someone who is not a de jure director, so that
one may identify the ‘positive exercise of management functions similar
or comparable to those of formally appointed directors”, with ‘autonomous
decision making power” and ‘a certain permanence and systematic nature™.
It has been noted that “the group constitutes (...) a structure particularly
capable of giving rise to situations which can be subsumed to the concept of de
facto directors™*. A strict interpretation should, however, be followed®:
whenever de jure directors remain essentially free in their management,
despite obedience to instructions or general policies set by third parties,
the figure of the de facto manager should not be called upon.

* “Lifting of the corporate veil ™ the lifting of the corporate veil, on the basis of
bona fide, traditionally holds a special position within corporate groups®.
However, one should keep in mind that it cannot be generally applied
to legal personality within the group® and that it is not an ‘absolute
means of imputation™®. Since a “multi-company undertaking” cannot
be the subject of rights and obligations, the lifting cannot be directed
at the group or, as has been put forward, against the multi-company
network in itself (Haftungsdurchgriff auf den Konzernverbund selbst)®.
The group increases the likelihood of the occurrence of factual
circumstances that may justify the lifting — maxime the entanglement
of legal spheres or similar types of abuse”, but the mere existence of
economic, financial and administrative integration, and of control or of
unitary direction, are an insufficient justification. The principles developed
in case-law and doctrine on the disregarding of personality in general
are, thus, applicable to the group. In particular, this mechanism must
continue to be applied in restrictive terms — indeed, its exceptional nature

63 Ricardo Costa, 2006: 29.

64 Embid Irujo, 2003: 974.

65 Pereira Dias, 2007: 132.

66 Menezes Cordeiro, 2000: 131.

67 Emmerich & Habersack, 2009: 307.
68 Bork, 1994: 237.

69 Teubner, 1991: 209.
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may even deserve particular emphasis in this domain. Its acceptance in
case-law has tended to be limited to cases where legal personality has
been used “ilicitly or abusively in such a way as to cause damages to third
parties”, and it should only be invoked “when there is no other legal basis
to challenge the behaviour of the director or company in question™".
Generally, this mechanism is used only to control partners’ use of
companies to (objectively or subjectively) pursue illegal aims, in the
absence of an alternative adequate legal provision. In any case, only a
very limited number of liability issues in groups may be solved through
the “lifting of the veil”, in this strict sense.

Liability for measures against livelibood (Existenzvernichtungshaftung): this
theory of German case-law and doctrine concerns so-called “qualified
de facto groups”, i.e., groups where the intensity of unitary management
is such that it is no longer possible to individualize specific damages-
causing measures. While initially there was a tendency to apply, through
analogy, the rules relating to de jure groups’, after the Bremer-Vulkan
judgment it has been held that the parent company is liable for the
termination or the endangering of the existence of the subsidiary. This
was first treated as a situation of “lifting of the veil””, and subsequently
as tort liability”. The issue has not yet been addressed in the Portuguese
legal order.

These various mechanisms might theoretically allow for an effective
protection of companies’ creditors. This, however, requires their efficient
enforcement by the courts, namely through the easing of the standard of
proof and through judicial reversals of the burden of proof, which are as yet
uncommon in national case-law and doctrine”.

Although general Civil Law mechanisms may to some extent compensate
for legislative shortcomings, it would clearly be preferable to see the explicit
introduction of protective mechanisms at the level of de facto groups, so as

71 Porto CA, 25 October 2005; Lisbon CA, 5 July 2000.
72 BGH, Autokran; Tiefbau; Video; Stromlieferung; TBB.
73 BGH, KBV.

74 BGH, Trihotel.

75 For a portrayal of the differing situation under German Law, see Baumgartel et al.,, 2009: 230-257.
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to avoid the “Aypocrisy” in which these currently exist”®. It is perhaps not
a coincidence that, while the relevant rules of Portuguese Law are only
applicable to de jure groups, most groups are de facto ones.

3.1.3. Parent liability for subsidiaries’ infringements

Under Corporate Law, the liability of parent companies for illegal actions
attributed to subsidiaries may be specifically tackled in different ways, of which
we highlight the following:

* Debts: if the obligation to pay compensation (tort liability) or a fine
(administrative offences) has translated into a debt of the subsidiary,
in accordance with Art. 501 PCC, the parent company may be held
liable, in the cases of full ownership (or in the rare cases of subordination
contracts), with no further evidence being required beyond complete
control over the subsidiary. Decisive influence is not enough.

* Complicity: even in the absence of complete control, the parent company
is liable if it was an accomplice in the facts in question, under general
provisions.

* Fraud or abuse: the corporate veil may be lifted in case of fraud or abuse of
the legal personality. A similar and increasingly autonomous option is to
hold the parent company directly liable when it issued instructions that
jeopardized the livelihood of the subsidiary, leading it to bankruptcy and
to the resulting inability to pay its debts (Existenzvernichtungshaftung).

Thus, even if limited to situations of debts, in cases of complete control
the parent company may be held liable solely on the basis of the possibility
to exercise control, with no need to show actual exercise of control. In other
cases, the parent company may only be held liable if it participated (or was
an accomplice) in the facts, if there was abuse of legal personality, or if it
jeopardized the subsidiary’s livelihood.

3.1.4. Bottom-line: entity approach v. enterprise approach

Despite the almost absolute hegemony of the “entity approach”in Portuguese
Law, the legislator has also taken into account considerations typical of
“enterprise law” in relation to de jure groups. Thus, the law foresees that the

76 Spada, 1996: 2191.
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parent company is liable for subsidiaries’ debts, exclusively on the basis of full
ownership.

Occasionally, the parent company is also deemed liable for infringements
carried out by subsidiaries, so as to protect certain social values (e.g.
environmental protection), but only in cases of fraud or abuse. This
corresponds to the general principle according to which a parent company
may be liable for the conduct of a subsidiary whenever legal personality has
been abused. Aside from this strict sense of the lifting of the corporate veil,
the parent could only be liable if it is shown that it instructed or otherwise
participated in the unlawful conduct in question.

The rules applicable to de facto groups are very similar: the parent company
may only be held liable for unlawful conducts of subsidiaries in one of the
previously described circumstances. However, especially in the case of the
lifting of the corporate veil, particular care must be taken, being mindful of
the justifications of legal personality and limitation of liability.

It should be noted that, under Tax Law, the legislator has also taken large
steps to lift the corporate veil, much closer to those taken in Competition
Law. Under articles 69 and 70 of the Portuguese Corporate Income Tax
Code (following a solution apparently common to most Member States), the
parent company is responsible for calculation and payment of the corporate
income tax for the entire group, defined as including those companies
where, directly or indirectly, it holds at least 90% of the share capital (with
additional requisites to guarantee, infer alia, an actual and non-transitio-
nal control).

In light of the above, it must be concluded that, if one were to apply the
rules of Portuguese Corporate Law, parent companies could only be held
liable for infringements of Competition Law if it were shown that they
participated in the facts (e.g. as instigator) or if the requirements for the
lifting of the corporate veil were met (which include wrongdoing).

3.2. Competition Law

EU Competition Law is (also) enforced by national competition authorities,
but in accordance with their own national procedural legislation, which
determines, infer alia, the regime applicable to fines (Art. 5 of Reg. 1/2003).
National competition authorities often apply EU and national Competition
Law, in parallel, to the same infringements, as they are bound to do whenever
there is an effect on trade between Member States (see Art. 3 of Reg. 1/2003).
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In what is relevant for the present discussion, the Portuguese Competition
Act has many similarities with European Competition Law, but also some
differences, that may or may not impose a different approach to the issue of
parent company liability.

'The concept of “single economic entity”is recognized and enforced. Indeed,
Art. 2 of the Competition Act has taken on that concept, as foreseen in EU
case-law, in order to define the notion of “undertaking”. It even goes further
than EU Competition Law, by directly tying the notion of “interdependence
or subordination” (in essence, the power to control, or to exercise decisive
influence) to the list of criteria used to include companies within the same
economic group, when calculating market shares and turnover in the context
of merger control (majority shareholding, more than half the votes, right
to appoint majority of members of the Board, etc.). In other words, under
Portuguese Competition Law, the determination of which companies fall
within the same “single economic entity” has been legally tied to the criteria
used in merger control.

The Act is applicable to any practices whose effects are or may be felt
on Portuguese territory (Art. 1(2)), and it expressly foresees the possibility
of decisions being addressed to foreign companies (Art. 23(2)). Fines are
addressed to the “undertakings that took part in the infringement” (Art. 43(1)),
and limited to 10% of those undertakings’ turnover in the last year of the
infringement (with no territorial limitation as to where this turnover was
obtained). There is an article dealing specifically with attribution of liability
(Art. 47), but it does not tackle parent company liability. Art. 44 lists several
of the mitigating and aggravating factors recognized in the Commission’s
Guidelines on fine setting.

Thus, the letter of the Portuguese Competition Act, in itself, seems to
allow the same interpretation that has been adopted at the EU level (or an
even more expansive one) in what concerns fine setting and parent company
liability. And yet, there appear to be substantial differences in the practice and
interpretation followed by the European Commission and the Portuguese
Competition Authority (PCA).

It is impossible to determine with certainty if this indeed is the case, since
the PCA does not publish its decisions under Arts. 101 and 102 TFEU and
their national equivalents (the Competition Act does not explicitly foresee
the publication of such decisions), and there are no guidelines on fine
setting.
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Nonetheless, there are strong indicia, based on publicly available
information, suggesting that the PCA has applied fines to subsidiaries found
to have participated in cartels, rather than to their parent companies, even
though they constituted a single economic entity, as is shown in the following
examples:

* in Nestlé Portugal (31/04),a € 1 million fine was imposed on the national
subsidiary of the Swiss-based Nestlé group;

* in Vatel (21/05),a € 545.000 fine was imposed on the national subsidiary
of the German-based Esco group;

* in Coimbra Hospital Centre (06/03) and in Complementary means of
diagnostics (04/05), fines were imposed on the national subsidiaries of
the American-based Abbott group (€ 7,65 million), the German-based
Bayer group (€ 5,85 million), the Italian-based Menarini group (€
2,8 million), and the American-based Johnson & Johnson group (€ 1
million); and

* in Coimbra Hospital Centre (06/03), a € 650.000 fine was imposed on
the national subsidiary of the Swiss-based Roche group.

'Thus, even though the concept of undertaking, the relevant rules applicable
to fines and the substantive provisions being enforced are identical, the
same infringement will be attributed to the parent company of the group or
exclusively to the national subsidiary, depending on which authority handles
the case — the European Commission or the PCA. It being fair to assume that
similar situations arise in other Member States, there seems to be a curious
unevenness in decentralized enforcement within the European Competition
Network.

'This being said, the question becomes: what justifies the difference between
the interpretation of essentially similar Competition Law provisions at the
EU level and at the national level? It should be noted that the apparent
difference discussed below relates only to the imposition of fines by the PCA,
and not to civil proceedings (i.e. private enforcement).

One should consider that, unlike the European Commission, which can
decide on fines while moving almost exclusively within Competition Law —
with some limits imposed by fundamental rights —, the PCA is bound by the
Competition Act, but also, in whatever is not specifically foreseen therein, by
the General Regime for Administrative Offences (GRAO —see Art. 22(1) of
the Portuguese Competition Act).
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Art. 7(2) of the GRAO seems to suggest that a fine can only be imposed
on legal persons if the infringements were carried out by their own bodies in
the exercise of their respective functions, and Art. 8 excludes strict liability.

However, the issue is not whether the GRAO (and the Criminal Procedural
Code) allows the fining of parent companies for infringements carried out
by subsidiaries, but whether the Portuguese Competition Act has derogated
from the GRAO, imposing a /ex specialis in this respect (see Art. 22(1)), as it
has in so many others, such as for the amount of fines or for, within limits,
the principle of nemo tenetur se ipsum accusare” . It should be noted that, unlike
the debate around self-incrimination, the attribution of liability to a parent
company does not bring into play a comparable fundamental right with
explicit constitutional protection.

Itis our belief that the Competition Act, by imposing the functional concept
of undertaking, and foreseeing fines directed at “undertakings” as defined
within that Act, does indeed constitute a lex specialis for this purpose. Even if
one were to oppose derogation from the principle of personal responsibility
or from the prohibition of strict liability, it must still be recognized that
Competition Law addresses its prohibitions to the single economic unit, not
to the legal entity, and thus it is only at that level which fault must be sought.
As long as fault is ascribed to the single economic entity in question, there is
no violation of either of those principles. One should indeed note that it is
the law itself that creates a special legal subject in what concerns competition
law: not the literature or the courts.

'The Portuguese Competition Authority’s option to direct fines at national
subsidiaries alone, rather than also to foreign parent companies, seems to
have more to do with policy, than with insurmountable legal obstacles.

It should also be noted that the PCA faces an obstacle which is absent at
the European level, i.e. particularly conservative views at the level of judicial
control. Ironically, the Courts responsible for controlling the Authority’s
decisions — the Commercial Courts — are specialized in Corporate Law
and, thus, firmly rooted in the ideology thereof. Even though the Lisbon
Commercial Court has recognized that the GRAO is only subsidiarily
applicable, it has refused to attribute liability to a parent company, arguing

77 See Teixeira, 2009: 114; Sousa Mendes, 2009: 211-212; Sousa Mendes, 2010: 123-124 and 138-142;
Martinho, 2010: 171-172; Ramos, 2010: 178-179, and judgments of the Lisbon Commercial Court quoted
in these works.
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that the concept of single economic entity does not allow for the sanctioning
of companies that did not themselves carry out an unlawful act, since
administrative offences are incompatible with strict liability’®.

Although, ultimately, it is up to the Appeals Court, and possibly to the
Constitutional Court, to settle this issue, an opportunity for review must first
arise. Only the PCA can create such an opportunity.

4. IS IT FAIR?

4.1. Internal coherence and fairness within Competition Law and policy
Criticism of the case-law that has allowed parent companies to be found
jointly and severally liable for their subsidiaries’infringements of competition
law seems to be based on a fundamental misconception of the applicable legal
framework.

This misconception is shown in the attempt to apply concepts of
undertakings and liability regimes, arising from Civil and Corporate Law,
to another branch of the law, where a functional concept of undertaking
prevails, which is intimately connected to Economic theory, and specifically
to the theory of the firm”.

These approaches fail to recognize that, even if there are general rules
shielding parent companies from liability for the actions of their subsidiaries,
Competition Law emerges as a /lex specialis, which derogates from those
general rules whenever it contradicts them. This holds true both for EU
Law and for national law. General rules are derogated to the extent that
Competition Law and its fines are aimed at undertakings, as defined by
Competition Law (single economic entities).

The question is not whether a parent company can be held liable for an
obligation of a subsidiary, but whether there is a special rule of law which
imposes directly on the parent company the obligation to pay a fine imposed
on the basis of a conduct of its subsidiary. Such a special rule is supposedly
justified by an overriding public interest. As was mentioned above, the
protection of competition (with the ultimate goal of consumer welfare) is not
the only public interest which the legislator has found to justify the lifting
of the corporate veil (see Environmental Liability Directive and Portuguese

78 LCC, Vatel: 6-8.

79 Williamson, 2009: 726.
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Environmental Liability Act). Indeed, the effer utile of Competition Law
would be jeopardised if the veil were not removed, since the successful
enforcement of fines would be Seopardised by (...) transfers of assets between
the parent company and its subsidiaries™, and their dissuasive effect would be
significantly reduced by the artificial interposition of separate legal entities
with much smaller ranges of activities and turnovers.

These ideas have guided the case-law from the beginning:

“In the circumstances, the formal separation between these companies, resulting from
their separate legal personality, cannot outweigh the unity of their conduct on the market
Jfor the purposes of applying the rules on compez‘ition’m.

And the discussion of this issue in the current leading case could not have
made it clearer:

It must be observed, as a preliminary point, that Community competition law refers
to the activities of undertakings (...), and that the concept of an undertaking covers
any entity engaged in an economic activity, regardless of its legal status and the way in
which it is financed.

The Court has also stated that the concept of an undertaking, in the same context, must
be understood as designating an economic unit, even if in law that economic unit consists
of several persons, natural or legal (...).

When such an economic entity infringes the competition rules, it falls, according to the
principle of personal responsibility, to that entity to answer for that infringement (...).
The infringement of Community Competition Law must be imputed unequivocally fo a
legal person on whom fines may be imposed (...).

[Repetition of basic ICI principle on possibility of attribution of liability to the
parent company]

That is the case because, in such a situation, the parent company and its subsidiary form
a single economic unit and therefore form a single undertaking for the purposes of the

case-law mentioned [above] ®2.

8o Opinion of AG Kokott, Akzo Nobel: 43.
81 ECJ, ICI: 140
82 ECJ, Akzo Nobel: 54-59; see also EGC, Akzo Nobel: 58; EGC, Arkema: 66.
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These clarifications accurately show why the attribution of a subsidiary’s
infringement to its parent company, in this context, does not introduce
strict (i.e. no fault) liability, and is compatible with the principle of personal
responsibility and with the presumption of innocence®.

Another aspect of the debate, too often silenced, concerns internal
incoherence within Competition Law. There is no apparent reason why
decisive influence should be assessed difterently when applying the Merger
Regulation or when attributing Arts. 101 or 102 infringements to a parent
company. Thus, the fact that the Merger Regulation requires only the
possibility of control (not the demonstration of actual exercise) introduces an
aberrant double-standard®, as does the difference in criteria for what must be
shown in order to establish decisive influence.

Furthermore, even within the context of Art. 101, imputability is a two-
bladed sword. As expressed by A.G. Mischo:

“The principle of imputability does not work in only one direction, that is to say, it
does not serve solely to place on the parent company responsibility for an infringement
committed by the subsidiary; it also serves to take certain conduct outside the scope
of Article [101] of the Treaty, because where the subsidiary does not enjoy any real
autononry in determining its course of action on the market, the prohibitions laid down
by Article [101(1)] may be considered to be inapplicable in the relationship between it

and the parent company with which it forms one economic unit™®.

Companies welcome the inapplicability of Competition Law to relations
between parents and subsidiaries, allowing them to reach whatever
agreements they wish within the group on the grounds that they constitute a
single economic unit®, but then wish to discard that approach when it comes
to paying fines. Interestingly, history shows that the exclusion of intra-group

83 See further Opinion of AG Kokott, Akzo Nobel: 39 and 74; for a theoretical underpinning to the relation
between presumptions in Competition Law and presumption of innocence, see Castillo de la Torre, 2009:

517-519.

84 Wils, 2000: 106-107.

85 Opinion of AG Mischo, Stora Kopparbergs: 26.

86 ECJ, Béguelin: 8-9; EC), Centrafarm: 41; ECJ, VIHO Europe: 51.
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agreements from the scope of antitrust scrutiny is merely a possible, rather
than necessary, solution®.

Companies are also more than happy with a double standard in the
requirements of imputability in each situation. In fact, the double standard
seems to be sanctioned by Commission practice. If company A holds 60%
of company B, the latter is assumed to belong to the same economic unit as
A, and Art. 101 TFEU is not applicable to agreements between them. It is
difficult to provide specific examples of this approach, since the issue would
mostly arise in the context of the now-extinct comfort letters, which were not
public. The case-law appears to be favourable to this approach, following an
a contrario interpretation®®.

If the Commission wants to challenge intra-group agreements under Art.
101, it has to provide enough evidence that, despite a majority shareholding,
company A does not exercise a decisive influence over company B. Considering
the difficulty of access to such intra-group information and the need to prove
a negative fact, this is a very difficult task.

Thus, when it comes to the interdiction of anti-competitive intra-group
agreements, there seems to be a presumption of exercise of decisive influence
which is closely tied to the notion of control under the Merger Regulation —
beginning at the majority of shares, not at quasi-full ownership — and which
is very difficult to rebut.

In other words, each blade of the sword is forged with a presumption
meant to be used by each party in antitrust fencing — the Commission or
companies —, and which allows for little defense by the other, but the blade
used by companies is by far larger.

A possible explanation for this fundamental inconsistency in the case-law
approach to what is, after all, the very same issue, may be that the Courts have
never been fully able to move beyond preconceptions arising from Corporate
Law notions of legal personality and limits to liability.

But, while this may be the legal solution de jure condito, the debate would
not be complete without tackling the desirability and justification of this
solution.

From a policy perspective — in order to answer the question “is it fair?”— the
justification of the lifting of the corporate veil in the context of Competition

87 Williamson, 2009: 732.
88 EGC, Baustahlgewebe: 107.
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Law enforcement must be that public interests are being pursued which
outweigh the interests being pursued by the general rules on legal personality
and liability. Competition Law aims at protecting the competitive process, with
the ultimate goal of increasing consumer welfare. The general rules on legal
personality and liability aim at protecting freedom of economic initiative and
organization, and are essentially guided by concerns of economic promotion
and incentive. The choice of allowing the first goal to restrict the latter has
much to do with liberal v. State-guided approaches to the market economy.

It is clear that the founding Treaties are based on the assumption
(expressed in the German ordoliberal school of thought) that one objective
does outweigh the other, as all Competition Law is based on a restriction of
the freedom of economic initiative and enterprise. And we happen to agree
with that assessment.

However, one must also be persuaded that the derogations from the
general rules are proportional to the degree in which one interest outweighs
the other. We believe this proportionality test to be met.

It is fair to attribute liability to parent companies and to calculate the
applicable fine in relation to the turnover of the group. Such an approach
is compatible, and indeed required, by the purpose of antitrust fines. As
summarized by one author:

“In imfosingﬁnes andperiodic pena[iy payments, the Commission’s main aim is to
ensure that the prohibited conduct does not recur. Thus, the essential purpose of both
types of penalty is, in the main, to deter and persuade. In the specific case of fines, the
Community Cours have recognized their twofold character, in that they punish past
acts and have a general deterrent effect for the future, and this applies not only fo the
undertaking involved, but also to others who might be tempted to engage in the same
type of conduct. (...) The focus on the “deterrent effect” of fines is of particular relevance
where the infringement involves large undertakings which are presumed to have the
legal and economic knowledge and their internal structures will enable them more easily

to recognize that their conduct constitutes an infringemenz‘”gg.

By applying fines to the legal entity at the head of the single economic unit,
competition authorities drastically increase their dissuasive effect. The parent
company is made to take full responsibility for eliminating anti-competitive

89 Ortiz Blanco 2006: 442-443.
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behaviour within the group of companies it controls®. This approach is also
justified by the need for efficient and result-maximizing management of the
competition authorities’ limited resources.

And it is fair to introduce a rebuttable presumption to facilitate this
attribution of liability. Presumptions are a commonly used and necessary tool
in Competition Law, given the difficulties the authorities and private parties
face in obtaining extensive evidence of practices: “the characteristics of evidence
tendered as proof of infringements of competition rules imply that it must be open
to the authority or private party on whom the burden of proof lies to draw certain
conclusions from typical sequences of events on the basis of common experience. (...)
The facts and information which are necessary for that purpose originate in any
case in the domain of the parent and subsidiary company. It is therefore perfectly

Justifiable to require the latter to discharge the burden of adducing evidence in this
respect™’.

Then there is the issue of the two-bladed sword: there is an internal
coherence and balance in the system, which allows presumptions to be
established to benefit both the enforcing authorities and the targeted
companies alternatively. As the case-law stands, this balance is actually tilted
in favour of companies.

While many authors seck to identify in the case-law the imposition of
a probatio diabolica, the evidentiary standard required from companies is
nonetheless easier to meet than the one imposed on the Commission, which
does not have complete access to and knowledge of undertakings’ internal
documents. Furthermore, as was highlighted by the EGC, in order to rebut
the presumption, companies need not produce direct and irrefutable evidence
of the subsidiary’s autonomous behaviour on the market — it is sufficient
that they put forward sufficient evidentiary elements to demonstrate such
autonomy”?, following the same standard of drawing conclusions from typical
sequences of events, on the basis of common experience.

4.2. Reconciling Corporate and Competition Law?
Finding a parent company jointly and severally liable for an infringement
carried out by a subsidiary tends to be presented as an affront to general

90 Whish, 2008: 94.
91 Opinion of AG Kokott, Akzo Nobel: 72 and 75.
92 EGC, Arkema: 82.
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principles according to which a person should only be responsible for its own
conduct, and separate legal personality implies separate liabilities. Incidentally,
it should be noted that some legal orders have gone as far as foreseeing criminal
parental liability of natural persons for acts of their children®.To a large extent,
the separation of legal personalities allowed under Corporate Law has much to
do with the protection of the patrimony of companies, and is aimed precisely
at severing liability ties.

While this clear separation of liability does not always hold true (we have
noticed that the parent company can be held liable on the basis of general
rules and principles), there are clearly different levels of willingness to lift
the corporate veil in these two branches of the law. Under general rules of
Corporate Law and Civil Law, the parent company is normally only liable
when it has participated in the facts or when legal personality has been
abused. The mere exercise of control is not enough to attribute to it liability
for subsidiaries’ infringements.

And vyet, it is clear that even these general rules allow for two types of
exceptions to the limitation of liability: internal exceptions, reacting to
abuses of such limitation, and external exceptions, relating to the protection
of certain social values (consumer protection, environmental protection,
etc.). In such cases, the (economic) values which justify the autonomous
legal personality of companies give way to opposing values, such as those
protected by Competition Law. The solution arrived at fits squarely within
the logic of the system: it is the result of balancing the principles at stake, and
determining which should prevail.

It is true that in the case of other external exceptions, such as under
environmental liability rules, the parent company’s liability still depends on
the existence of abuse or fraud. But the fact that Competition Law does not
require these conditions typically associated to the lifting of the corporate
veil should not be overestimated. Actually, the exceptional nature of this
branch of the law does not have to do with the rules for attribution of liability
to the companies that constitute a group, but instead rests upstream, in the
consideration of the group as an economic unit. The parent company is held
liable because it is a part (the directing part) of that economic unit.

93 See, e.g., Weinstein, 1991.
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Without having to go as far as to identify in the group a “new corporate
personality”, European and Portuguese Competition Law have valued the
economic reality of the group above the protection of the formal separation
of its constituting entities. This is not incoherent with the general rules of
the legal system, nor does it necessarily imply a tendency for the creation of
a new legal concept, under enterprise law, which might be used in all cases as
the subject of a group’s rights and duties (right-and-duty bearing unit).

In the words of Blumberg: ‘enterprise law is not a transcendental doctrine
reflecting the emergence of a new legal unit — “economic entity’, ‘enterprise’, or
“undertaking” — corresponding to the complex corporate organism conducting the
activity. It does not supersede entity law, except in discrete areas where it better
serves the underlying policies and objectives of the law. Entity law continues
unchanged in other respects™. This should appease at least some of the fears
arising from parent companies’ liability under Competition Law.

There is also no encroachment on the principle of presumption of
innocence, as it is not implied or assumed that the parent company has
actually participated in the infringement. Rather, economic effects are
imputed to the parent company — as they are in other fields —, on the basis of
its responsibilities and powers within the group, of the objectives promoted
by Competition Law and, ultimately, of considerations of distributive justice.

5. CONCLUSION

While some Member States are showing a tendency to lift the corporate veil
even within the confinements of Corporate Law, general rules still do not
attribute liability to parent companies for infringements carried out by their
subsidiaries, on the basis of control alone. This is so despite the recognition of
a “group interest”, allowing for a complete instrumentalisation of subsidiaries,
and the self-promoted perception of groups as unitary undertakings. The
European Union has been unable to reach an agreement on this level, even
when it comes to the protection of values associated to other branches of the
law, such as environmental protection. One exception to this state of affairs
is Competition Law (it has been mentioned that Tax Law can also be seen
as another exception).

94 Blumberg, 1993: 232.
95 Blumberg, 1993: 253.
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Authors who criticize the Commission and the Courts for the ease with
which they ascribe liability to parent companies for the anti-competitive
behaviour of subsidiaries would do well to take a step back and reassess this
issue within the full framework of Competition rules and policy. Perhaps the
most surprising aspect of this case-law is precisely the overly careful approach
to the fining of parent companies. The Courts have preferred to create a
situation of internal incoherence in EU Competition Law, rather than risking
too much of a shock to the traditional concept of legal personality and of the
limits of corporate liability. This is so even though they recognize that the
derogation from these general rules is the product of the enforcement of a Zex
specialis, justified by a balance between the opposing social values and legal
interests at stake, a balance which is by no means a stranger to Corporate and
Civil Law.

Now that the presumptions of exercise of decisive influence, in cases of full
ownership or quasi-full ownership, have been settled, the Commission and
the Courts must consider the next step and guarantee a level playing field
for the enforcement of Competition Law. The internal logical coherence of
Competition Law requires the evidentiary standard and the notion of decisive
influence, for the purposes of attributing liability to parent companies, to be
brought in line with those used in merger control, even if possibly limited to
the dimension of positive control®®. Unless adequate justification is given for
the continued double standard, the requirement of demonstration of actual
exercise of decisive influence should be dropped, or, in the very least, the
existing presumption should be extended. As highlighted by Wils, ‘as long
as the parent company retains the ultimate power to direct its subsidiaries’ (...)
operations, the degree of autonomy can only exist by its grace”97.

Only after such harmonization has occurred will the two-bladed sword
that is the concept of the single economic entity be fairly balanced. This has
already been achieved (although only in theory) in Portuguese Competition
Law, by legally tying the concept of single undertaking, under the national
equivalents to Arts. 101 and 102, to the requirements for decisive influence
used in merger control, without requiring actual exercise of decisive influence.

We have also noted a striking contrast between the enforcement of
Competition Law by the European Commission and by the Portuguese NCA

96 See Whish, 2008: 93.
97 Wils, 2000: 103.
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(aconclusion which might be extendable to other NCAs). The NCA repeatedly
ignores the single economic entity doctrine present in its own law (as does
the Lisbon Commercial Court), addressing its decisions on anti-competitive
infringements to national subsidiaries, rather than foreign parent companies.
'The objective of decentralized and uniform enforcement of EU Competition
Law cannot be achieved while different companies continue to be held
liable for an infringement, depending on which authority handles the case.

In short, EU institutions must take the principles followed since long ago
to their ultimate, logical consequences. And national competition authorities
must decide whether to actually apply the single economic entity doctrine,
and push it past the appeal procedure, or to strike it from their laws. It is time
for the enforcement of Competition Law to complete the process of lifting
the corporate veil. The son and the father are, after all, but two components
of the same ethereal entity.
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co-operation and case allocation within the ECN, this paper discusses the compatibility of the new
enforcement system with the ‘ne bis in idem’ principle, which has been recognized by the Court of
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1. INTRODUCAO

O Tratado que institui a Comunidade Europeia (TCE) prevé, desde a sua
redacgdo original, um conjunto de normas que visa garantir a existéncia de
uma concorréncia nio falseada no mercado interno, enquanto instrumento
para alcangar os objectivos da Comunidade Europeia. Com a entrada em
vigor do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), e ape-
sar de este ndo acolher um preceito equivalente ao n.° 1 do artigo 3.° do
TCE, a liga¢io instrumental entre as regras que tutelam a concorréncia e a
construgdo do mercado interno ndo foi afectada, como o demonstra o Pro-
tocolo relativo ao Mercado Interno e a Concorréncia anexo ao Tratado da Unido
Europeia (TUE) e ao TFUE.

As normas fundamentais do regime juridico da concorréncia da Unido
Europeia (UE) aplicavel as empresas e associagdes de empresas encontram-se
fixadas nos actuais artigos 101.° a 106.° do TFUE, merecendo aqui especial
destaque os artigos 101.° e 102.° do TFUE, que proibem os acordos entre
empresas, as decisdes de associagbes de empresas, as priticas concertadas e
os abusos de posi¢do dominante susceptiveis de afectar o comércio entre os
Estados-Membros e restringir a concorréncia.

Em Abril de 1999, a Comissio Europeia langou um processo de reforma
do sistema de aplicagdo dos, entdo, artigos 85.° ¢ 86.° do TCE, que se encon-
trava previsto no Regulamento (CEE) n.c 17 (doravante Regulamento n.°
17%), ao apresentar o Livro Branco sobre a Modernizagio das Regras de Apli-
cagdo dos Artigos 85.° ¢ 86.° do Tratado CE*. Este processo de modernizagio
culminou na aprovagio do Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho de
16 de Dezembro de 2002 (doravante Regulamento (CE) n.c 1/2003)*, que
entrou em vigor em 1 de Maio de 2004. Esta proposta de “modernizagio” do
sistema de aplicagdo das regras de concorréncia relativas a praticas restritivas
inseriu-se numa reforma mais ampla, que se iniciou com o processo tendente
a aprovagio do Regulamento de Isen¢io por Categoria aplicdvel as restri¢oes

1 Regulamento n.° 17: Primeiro Regulamento de execucao dos artigos 85.° e 86.° do Tratado, Jornal Oficial
n.° 013, de 21.02, p. 0204 — 0211. O Regulamento foi alterado pelos seguintes actos: Regulamento (CEE)
n.° 59 do Conselho de 03.07.1962 (Jornal Oficial n.° 013, de 21.02.1962), Regulamento n.° 118/63/CEE do
Conselho de 5 de Novembro de 1963 (Jornal Oficial n.° 162, de 7.11.1963), Regulamento (CE) n.° 2822/71
do Conselho de 20 de Dezembro de 1971 (Jornal Oficial L 285, de 29.12.1971) e Regulamento n.° 1216/1999
do Conselho, de 10 de Junho de 1999 (Jornal Oficial L 148, de 15.06.1999).

2 Documento COM (1999) 101, de 28.04.1999, Programa da Comissao n.° 99/027.
3).0. L 1, de 4.01.2003, pp. 1-25.
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verticais e que incluiu também o controlo das opera¢des de concentragio e
dos auxilios de Estado.

Uma das caracteristicas mais marcantes do Regulamento (CE) n.c 1/2003
consiste na integral descentralizagdo da aplicagdo do actual artigo 101.° do
TFUE, a semelhanga do que ji sucedia com o artigo 102.° do TFUE. Essa
descentralizagio implicou o fim da aplicagdo exclusiva do n.° 3 do artigo
101.c do TFUE pela Comissio Europeia, passando as Autoridades nacionais
responsdveis pela concorréncia (doravante ANC), bem como os Tribunais
nacionais a poder também aplicd-lo. Esta descentralizagdo foi também possi-
vel gragas a aboligdo da obrigacio de notificagdo prévia de acordos e de outras
préticas®, prevista no artigo 4.° do Regulamento n.° 17. Instituiu-se, assim,
o denominado sistema de excepg¢io legal. Os acordos, priticas concertadas e
decisdes de associagoes de empresa abrangidos pelo n.° 1 do artigo 101.° do
TFUE passam a poder beneficiar de uma isen¢do concedida ao abrigo do
n.° 3 do mesmo preceito, sem necessidade de uma decisdo de isengdo prévia
proferida pela Comissio Europeia.

O Regulamento (CE) n.° 1/2003 marca, pois, a passagem de um sistema
de notifica¢do e autorizagdo ex ante para um sistema de excepgdo directa-
mente aplicavel ex post°.

Em complemento a aprovagio do Regulamento (CE) n.c 1/2003, a
Comissio aprovou o denominado ‘pacote de modernizagdo”, que consiste num
novo Regulamento da Comissdo aplicdvel 4 instru¢do de processos relativos a
préticas restritivas da concorréncia®, bem como num conjunto de seis Comu-
nicagdes sobre diferentes aspectos da aplica¢do do direito da concorréncia da
UE.

De facto, a0 mesmo tempo que se operou a total descentralizagio da apli-
cagdo do direito da concorréncia da UE, através do Regulamento (CE) n.c
1/2003, aumentaram as preocupagdes relativas a uniformidade e coeréncia
dessa aplicacdo pelas ANC e pelos Tribunais nacionais dos Estados-Mem-
bros. Por outro lado, o fim das notifica¢des prévias implicou, para as empresas,
uma maior auto-responsabiliza¢io pelos seus comportamentos na aferigio da

4 A referéncia a acordos deve ser entendida como abrangendo também praticas concertadas e decisoes
de associacao de empresa, salvo quando o contrario resulte do texto.

5 Na expressiva sintese de Lenaerts & Gerard, 2004: 313.

6 Regulamento (CE) n.° 773/2004 da Comissao de 7 de Abril de 2004 relativo a instru¢ao de processos pela
Comissao, para efeitos dos artigos 81.° e 82.° do Tratado CE, JO L 123, de 27.04.2004, p. 18-24.
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sua compatibilidade com o regime juridico da concorréncia’. Nesse sentido, a
Comissio publicou Comunicagdes sobre conceitos especialmente complexos
relativos a aplicagio dos artigos 101.° e 102.° do TFUE, tais como o conceito
de afectagdo do comércio ou os critérios de apreciagio do n.° 3 do artigo 101.°
do TFUE. As outras Comunicagdes incidem sobre aspectos importantes do
novo sistema de aplicagdo dos artigos 101.° e 102.°, tais como o funciona-
mento da rede europeia da concorréncia, a cooperagio entre a Comissio e os
Tribunais nacionais, a orientag¢io informal s empresas (cartas de orientagio)
e o tratamento de denidncias pela Comissao®.

Com esta reforma, pretendeu-se reforgar o controlo @ posteriori das regras
de concorréncia, gracas a retirada da enorme carga burocritica que as ini-
meras notificacdes prévias de acordos representavam para a Comissio Euro-
peia, que impossibilitavam a utiliza¢do dos seus recursos para a investiga¢io
das praticas mais graves, que ndo eram, naturalmente, objecto de notificagio.
Por outro lado, a actuagio dos Tribunais nacionais foi também robustecida,
nomeadamente através do fim da obrigacdo das notificagbes prévias que
implicou a aboli¢do da possibilidade de bloqueio das ac¢des judiciais’. No
que respeita as ANC, o Regulamento (CE) n.° 1/2003 implicou algumas
altera¢bes que serdo analisadas infra.

Um dos aspectos mais importantes do novo sistema de aplicagdo das regras
de concorréncia é, assim, a obrigatoriedade de as ANC dos vinte e sete Esta-
dos-Membros e a Comissdo Europeia aplicarem a integralidade das regras do

7 Subsiste, porém, a possibilidade de a Comissao Europeia aconselhar as empresas, quando se colocam novas
questoes de direito e as empresas tém dificuldade em apreciar os seus acordos ou o seu comportamento
a luz das regras de concorréncia da UE — v. Comunicacao da Comissao sobre as Orientagoes Informais.

8 Comunicagao da Comissao sobre a cooperagao no ambito da rede de autoridades de concorréncia, J.O.
C 101, de 27.04.2004, pp. 43-53; Comunicacao da Comissao sobre a cooperacao entre a Comissao e os
tribunais dos Estados-Membros da UE na aplicagao dos artigos 81.° e 82.° do Tratado CE, JO C 101, de
27.04.2004, pp. 54-64; Comunicacao da Comissao relativa ao tratamento de dentncias pela Comissao
nos termos dos artigos 81.° e 82.° do Tratado CE, JO C 101, de 27.04.2004, pp. 65-77; Comunicagao da
Comissao sobre a orientacao informal relacionada com questoes novas relativas aos artigos 81.° e 82.° do
Tratado CE que surjam em casos individuais (cartas de orientagao), JO C 101, de 27.04.2004, pp. 78-80;
Comunicagao da Comissao Orientagdes sobre o conceito de afectacao do comércio entre Estados-Membros
previsto nos artigos 81.° e 82.° do Tratado, JO C 101, de 27.04.2004, pp. 81-96; Comunicagao da Comissao
“Orientacoes relativas a aplicacdao do n.° 3 do artigo 81.° do Tratado”, JO C 101, de 27.04.2004, pp. 97-118.

9 Durante a vigéncia do Regulamento n.° 17, os Tribunais nacionais nao dispunham da competéncia para
aplicar o n.° 3 do artigo 101.° TFUE. Assim, as empresas podiam suspender uma accao judicial até que a
Comissao se pronunciasse sobre um pedido de isencao apresentado. Sobre este aspecto, v. Lenaerts &
Gerar, 2004.
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Tratado a priticas restritivas da concorréncia. Tal implica um enorme esforgo
de coordenacio entre estas Institui¢oes.

Uma das preocupagdes suscitadas pela descentralizagdo da aplicagio das
regras dos Tratados ¢ a adopgio, por diferentes Autoridades de concorréncia,
de virias decisbes que incidam sobre as mesmas priticas, quando estas afec-
tem mais do que um Estado-Membro. Como se verd infra, nao foram criadas
regras de resolugio de conflitos de competéncia entre as diferentes Autori-
dades. Assim, as regras de coordenagio estabelecidas entre as Autoridades de
concorréncia europeias constituem meros compromissos, sem valor juridica-
mente vinculativo. A aplicagio dos artigos 101.° e 102.° do TFUE, 4 luz do
Regulamento (CE) n.° 1/2003, assenta num sistema de competéncias para-
lelas, admitindo a interven¢do de mais do que uma ANC, num determinado
caso, e ndo proibindo a existéncia de mais do que uma decisdo condenatéria
sobre as mesmas praticas.

Surge, assim, a questdo de saber se este sistema de aplica¢do do direito da
concorréncia da Unido Europeia é compativel com o principio ‘non bis in
idem”, cuja relevancia a nivel da UE tem sido reconhecida inimeras vezes pelo
Tribunal de Justi¢a da UE.

De facto, a incerteza gerada quanto a aplicagdo deste principio poderd
suscitar especiais dificuldades as Autoridades responsaveis pela concorréncia
sobre as decisdes a tomar quando investigam um caso que afecte o territdrio
de mais do que um Estado-Membro. Com a crescente integragio europeia do
mercado e internacionalizagio das empresas, as praticas restritivas da concor-
réncia tenderdo a apresentar, com maior frequéncia, uma ‘dimensio europeia’,
pelo que o problema poderd originar delicadas dificuldades de articulagio
entre as ANC e entre estas e a prépria Comissio Europeia.

2. 0 SISTEMA DE REPARTICAO DE COMPETENCIAS INSTITUIDO
PELO REGULAMENTO (CE) N.° 1/2003
O Regulamento (CE) n.° 1/2003 prevé expressamente que a Comissio, as
ANC e os Tribunais nacionais tém competéncia para aplicar os artigos 101.°
e 102.° do TFUE™, devendo, contudo, actuar em estreita cooperagio (artigo
11.0).

A Comissio Europeia e as ANC formam, deste modo, um corpo de Auto-
ridades responsiveis pela aplicagio e fiscalizagdo do respeito do regime juri-

10 V. artigos 4.°, 5.° e 6.° do Regulamento n.° 1/2003.
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dico da concorréncia da UE. Atenta a complementaridade das suas ac¢oes,
tém vindo a actuar em estreita colaboragio, num esfor¢o de cooperagio que
ultrapassa, muitas vezes, 0 mero cumprimento das obrigagdes legais previs-
tas no Regulamento (CE) n.c 1/2003. De facto, a Rede Europeia de Con-
corréncia (Rede ECN) transformou-se num forum de debate e difusio de
conhecimento sobre questdes processuais e substantivas de interesse para
todas as Autoridades participantes, podendo ser referido como um exemplo
de sucesso de cooperagio a nivel regional.

A cooperagio entre as diversas entidades responsaveis pela concorréncia é,
no actual enquadramento legal, imprescindivel para assegurar uma aplicagio
coerente e uniforme do direito da concorréncia da UE, bem como para uma
utilizagdo racional de recursos.

2.1. A articulagdo entre a Comissido Europeia e as Autoridades nacionais de
concorréncia

No que respeita a articulagdo entre a Comissio Europeia e as ANC, o Regu-
lamento (CE) n.° 1/2003 prevé um conjunto de mecanismos de cooperagio,
que inclui obriga¢des de informagio e de comunicagido mutuas.

Quando iniciam um procedimento tendente a aplica¢do dos artigos 101.°
e 102.° do TFUE ou imediatamente ap6s a primeira medida de investiga-
¢do formal' as ANC devem comunici-lo 2 Comissio e, facultativamente, as
outras ANC (artigo 11.°,n.° 3 do Regulamento (CE) n.c 1/2003).

Na realidade, 4 luz da Comunica¢io da Comissio sobre a cooperagio
no ambito da rede de Autoridades de concorréncia a que se fez referéncia
supra®?, todas as Autoridades sdo informadas mutuamente acerca do inicio
de procedimentos, através do preenchimento de um formuldrio electrénico®.
Pretende-se, através desta obrigagdo de informagdo, permitir as restantes
Autoridades aferir sobre a necessidade de realoca¢io de um determinado
processo numa fase ainda inicial, nos termos descritos izf7a, de modo a ate-

11 Sobre este conceito, a Comunica¢do da Comissao sobre a cooperagao no ambito da rede de Autoridades
de concorréncia estabelece um paralelo com os poderes de inquérito reconhecidos a Comissao pelos artigos
18.° a 21.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, que incluem pedidos de informagoes, poderes para registar
declaragoes e a realizagao de inspecgoes.

12 Esta Comunicacao da Comissao apresenta a particularidade de ter implicado a emissao de uma
Declaragao expressa das Autoridades de concorréncia nacionais, na qual estas reconhecem e declaram
que respeitarao os principios consignados na Comunicagao (v. anexo a Comunicagao).

13 V. os considerandos 16 a 19 da Comunicagao.
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nuar os inconvenientes causados por essa reatribui¢do, tanto para as empresas
e outras entidades envolvidas, como para a prépria investigagio.

Numa fase mais adiantada do processo, as ANC tém o dever de informar
a Comissio Europeia da intengdo de adoptar certos tipos de decisdes o mais
tardar trinta dias antes da sua aprovacio (artigo 11.°, n.° 4 do Regulamento
(CE) n.° 1/2003)*. A mesma informagio pode ser transmitida facultativa-
mente as restantes ANC. Recebida a comunicagio, a Comissdo poderd deci-
dir avocar o caso ou transmitir observagées sobre o processo, devendo, em
conjunto com a Autoridade nacional em causa, procurar uma interpretagio e
aplicacdo coerentes do direito da UE™. Estas observagdes nio sio, contudo,
vinculativas para a ANC.

Transparece, assim, das disposi¢des do Regulamento (CE) n.c 1/2003 que
se pretende que a Comissdo seja regularmente informada sobre os proces-
sos em curso nas ANC que impliquem a aplicagdo do regime juridico da
concorréncia da UE, de modo a serem detectados os casos em que possa ser
desejdvel uma realocagio do processo.

Deste modo, apés ser informada sobre a abertura de um procedimento a
nivel nacional, a Comissdo pode decidir iniciar, ela prépria, uma investiga¢ao
sobre as mesmas praticas, apds ter consultado a ANC em causa. O inicio por
parte da Comissdo de um processo conducente a aprovagdo de uma decisdo
final sobre um determinado caso priva as ANC de aplicarem os artigos 101.°
e 102.°c do TFUE, a luz do n.° 6 do artigo 11.° do Regulamento (CE) n.°
1/2003.

Sempre que a Comissio tencione accionar o mecanismo previsto no n.° 6

do artigo 11.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, deve comunicd-lo a Rede

14 Aplicaveis as decisdes em que exija que seja posto termo a uma infraccao, aceite compromissos ou retire
o beneficio da aplicacao de um regulamento de isencao por categoria. Independentemente das obrigacoes
descritas, as ANC podem, em qualquer momento, consultar a Comissao relativamente a outros casos de
aplicacao do direito comunitario, tais como de rejeicao de dentincia, arquivamento ou medidas provisérias
(artigo 11.°, n.° 5 do Regulamento (CE) n.° 1/2003).

15 V. o considerando 46 da Comunicacao.

16 Outra forma ao alcance da Comissao para clarificar a legislacao e assegurar a sua aplicagao coerente
(v. considerando 14 do Regulamento (CE) n.° 1/2003), precludindo ou orientando a acgao das Autoridades
nacionais de concorréncia encontra-se prevista no artigo 10.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, referente
as “declaracoes de no aplicabilidade”. A luz daquela disposicido, a Comissio dispoe da possibilidade
de adoptar decisoes de caracter declaratério, em casos excepcionais, que contém orientacdes para as
Autoridades e Tribunais nacionais.
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ECN, de modo a que as ANC tenham a possibilidade de solicitar uma reunido
do Comité Consultivo, antes de a Comissdo iniciar formalmente o processo’.

A Comissio compromete-se, ainda, a utilizar esta faculdade em casos
excepcionais, sobretudo quando tenha decorrido o periodo inicial de atribui-
¢do do caso, ap6s ter sido registado, pela primeira vez, na Rede ECN. Nessas
situages, a Comissdo s6 iniciard um caso quando os membros da rede ten-
cionem adoptar decises contraditérias no mesmo processo, quando as ANC
prevejam uma decisdo em conflito com a jurisprudéncia da UE, quando os
membros da Rede estejam a atrasar indevidamente um processo, quando o
caso se revista de interesse para a UE ou quando as Autoridades em causa
nio se oponham?.

Ainda no quadro da reparti¢io de competéncias entre a Comissio e as
ANC, o artigo 13.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003 prevé que a Comis-
sdo possa rejeitar uma dendncia com o fundamento que uma ANC estd ji
a instruir o processo. No caso de a Comissdo optar por uma decisdo desta
natureza, ¢ duvidoso se tal implica uma rendncia a faculdade de iniciar um
processo num momento posterior. Entendemos que, na auséncia de novos
elementos de prova que venham a alterar de forma substancial a configu-
ragdo das priticas em causa, a Comissdo nio deverd, numa fase ulterior do
processo, avocar o caso, impedindo a Autoridade nacional de prosseguir a sua
investigagdo. Na verdade, o acto da Comissdo em causa ¢ o de rejeigdo de uma
dentncia e ndo a mera suspensio do procedimento sobre os factos em causa.

De acordo com a Declarag¢io conjunta do Conselho e da Comissio sobre
o funcionamento da rede de Autoridades responsaveis em matéria de concor-
réncia', a cooperacio entre as ANC e com a Comissio baseia-se na igualdade, no
respeito e na solidariedade”. Todavia, a mesma Declaragio conjunta nio deixa
de salientar o papel preponderante reservado 2 Comissao Europeia no quadro
do regime descrito. De facto, apesar de a Comissdo e as ANC integrarem a
Rede ECN,; sendo todas responsiveis pela aplicagdo dos artigos 101.° e 102.°
do TFUE, o Regulamento (CE) n.° 1/2003 nio estabelece, como se viu, uma
inteira equiparagdo entre a Comissdo e as ANC, cabendo aquela um lugar de
“primus inter pares”. Apenas a Comissdo tem o poder de preempgio dos casos,

17 V. os considerandos 50 a 57 da Comunicacao da Comissao sobre a cooperacao no dmbito da rede de
autoridades de concorréncia.

18 V. os considerando 54 da Comunicagao da Comissao.

19 Documento n.° 15435/02 ADD 1.
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de modo a poder harmonizar eventuais praticas conflituantes de diferentes
Autoridades nacionais ou a poder fixar precedentes em casos inovadores™.

No ambito dos mecanismos de coordenagio das actividades da Comissdo
Europeia e das ANC, cumpre fazer uma referéncia ao Comité Consultivo,
que poderd ser convocado para a discussio de processos individuais ou de
outras questdes, nos termos do artigo 14.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003.

O Comité Consultivo pode ainda ser convocado para debater processos
que estejam a ser instruidos por uma ANC, por iniciativa da Comissio ou de
uma Autoridade nacional. Esta possibilidade encontra-se prevista, em par-
ticular, para os processos relativamente aos quais a Comissdo tenciona dar
inicio 4 instrugdo, ao abrigo do n.° 6 do artigo 11.° do Regulamento (CE)
n.° 1/2003. Nestes casos, porém, o Comité Consultivo ndo emite pareceres
proprio sensu.

O Comité Consultivo desempenha, assim, um papel fundamental para o
alcance da desejavel coeréncia na aplicagdo do direito da concorréncia a nivel
da UE, estando previsto que funcione, para os casos mais importantes, como
a instancia para a discussio da atribui¢io de um determinado processo?®’.

2.2. A articulagdo entre as Autoridades nacionais de concorréncia

O Regulamento (CE) n.° 1/2003 prevé algumas disposi¢des que visam esta-
belecer o enquadramento juridico das relagées entre as Autoridades respon-
saveis em cada Estado-Membro pela aplica¢do do direito da concorréncia da
UE, numa perspectiva horizontal.

O n.° 1 do artigo 13.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003 dispde que, caso
as ANC de dois ou mais Estados-Membros tenham recebido uma denin-
cia ou tenham oficiosamente dado inicio a um processo que vise a aplicagio
dos artigos 81.° ou 82.° do TCE a mesma pritica anti-concorrencial (actuais
artigos 101.° ¢ 102.° TFUE), a instrugio do processo por parte de uma Auto-
ridade constitui, para as restantes, motivo suficiente para suspenderem a res-
pectiva tramitagdo ou rejeitarem a dendncia. Através desta faculdade, as ANC
podem obstar a multiplicagdo de processos relativos as mesmas infracgdes.

Por outro lado, se for apresentada a uma ANC ou 2 Comissio uma denuin-
cia contra um acordo ou outra prética cuja investiga¢do jd estd a ser prosse-

20 Neste sentido, Korah, 2004: 213.

21 V. o capitulo 4 da Comunicacao da Comissao sobre a cooperagao no ambito da rede de autoridades
de concorréncia.
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guida por outra ANC, tal dentncia pode ser rejeitada (artigo 13.°,n.° 2, do
Regulamento (CE) n.° 1/2003).

2.3. A cooperagio com os Tribunais nacionais

Com a descentralizag¢io da aplica¢do do n.° 3 do artigo 101.° do TFUE é pre-
visivel que mais casos sejam sujeitos a apreciagdo dos Tribunais nacionais®.
O acréscimo de litigios que envolvam a aplica¢do das regras da concorréncia
da UE junto dos Tribunais nacionais suscita, de igual modo, preocupagées
relativas a aplicagio eficaz e coerente do direito da concorréncia da UE, sem
prejuizo da possibilidade de recorrerem ao mecanismo do reenvio de questdes
prejudiciais previsto no artigo 267.° do TFUEZ. Tal como refere o conside-
rando 21 do Regulamento (CE) n.° 1/2003, a aplicagio coerente das regras
de concorréncia exige também a adop¢do de mecanismos de cooperagio entre
os Tribunais dos Estados-Membros e a Comissio.

Ao contrério do que sucede com as ANC, o inicio de um procedimento
pela Comissdo ndo preclude a competéncia de um Tribunal nacional para
prosseguir o seu processo referente as mesmas praticas. Assim, tendo em
vista a aplicagdo uniforme do direito da concorréncia da UE, o artigo 16.° do
Regulamento (CE) n.° 1/2003 prevé dois tipos de situagdes, que reflectem a
jurisprudéncia do Tribunal de Justiga®.

Se a Comissio ja adoptou uma decisdo final sobre o comportamento res-
tritivo da concorréncia em causa, os Tribunais nacionais nio podem proferir
decisées que conflituem com a apreciagdo da Comissio, salvo se esta decisio
vier a ser anulada pelo Tribunal de Justi¢a®.

22 Nesta sec¢ao, nao estao incluidos os Tribunais nacionais que foram designados pelos Estados-Membros
como autoridades nacionais responsaveis pela concorréncia.

23 Recorde-se que as ANC ndo podem recorrer a este mecanismo, tal como foi decidido pelo Tribunal
de Justica num caso que envolveu um pedido de decisao prejudicial apresentado pela Comissao de
Concorréncia Helénica, Epitropi Antagonismou — v. Acérdao do Tribunal (Grande Seccao) de 31 de Maio
de 2005, Synetairismos Farmakopoion Aitolias & Akarnanias (Syfait) e outros contra GlaxoSmithKline plc
e GlaxoSmithKline AEVE, processo C-53/03.

24 V. 0 Acérdao do Tribunal de 14 de Dezembro de 2000, Masterfoods Ltd contra HB Ice Cream Ltd.,
processo C-344/98, Colectanea da Jurisprudéncia 2000, p. -11369, bem como o Acérdao do Tribunal de
28 de Fevereiro de 1991, Stergios Delimitis contra Henninger Braeu AG, processo C-234/89, Colectdnea da
Jurisprudéncia 1991, p. 1-00935. V. ainda os considerandos 11 a 14 da Comunicagao da Comissao sobre
a cooperacao entre a Comissao e os tribunais dos Estados-Membros da UE na aplicacao dos artigos 81.°
e 82.° do Tratado CE.

25 V. o considerando 13 da Comunicacao da Comissao.
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No caso de o processo da Comissdo ainda estar a decorrer, o Tribunal nacio-
nal deve evitar tomar uma deciso contréria aquela que a Comissio tencione
adoptar. Em regra, e atendendo ao facto de ndo participar na Rede ECN, o
Tribunal nacional tomard conhecimento da existéncia de um processo admi-
nistrativo em curso através de uma das partes. O Tribunal nacional poderi,
assim, dirigir um pedido de informagio 4 Comissdo, nomeadamente sobre
se esta deu inicio a um processo relativo as mesmas préticas, o estidio do
processo e a probabilidade de ser tomada uma decisdo. Independentemente
de ter formulado um pedido de informagdo 4 Comisséo, o Tribunal nacional
pode, atendendo a consideragbes de certeza juridica, suspender a instincia
até que a decisio da Comissdo seja tomada, em particular nos casos para
os quais ndo exista pritica deciséria anterior relevante. Na eventualidade de
suspender a instdncia, o Tribunal nacional deve, simultaneamente, adoptar as
medidas cautelares adequadas aos interesses das partes em confronto. Por sua
vez, a Comissdo Europeia compromete-se a atribuir prioridade aos processos
que tenham implicado a suspensdo de um procedimento judicial nacional®.

Além destas disposi¢des, o artigo 15.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003
prevé um conjunto de regras sobre a cooperagio da Comissio e das ANC
com os Tribunais nacionais, que incluem mecanismos de troca de informagio
e de interveng¢do em juizo como ‘amicus curie’.

2.4. A reatribuicio de casos no ambito da Rede Europeia de Autoridades de
Concorréncia (ECN)
O Regulamento (CE) n.° 1/2003 nio pretendeu instituir um sistema rigido
de atribui¢do de competéncias a uma tnica entidade — a Comissdo ou uma
ANC -, procurando, no entanto, que o mesmo processo seja preferencial-
mente prosseguido por apenas uma Autoridade”. De facto, o Regulamento
(CE) n.° 1/2003 nio impede que a mesma pritica restritiva da concorréncia
seja investigada e sancionada por mais do que uma ANC, aspecto sobre o
qual nos debrugaremos infra.

Deste modo, a reparti¢do de competéncias entre as diferentes Autorida-
des intervenientes constitui um dos maiores desafios colocados pelo Regula-

mento (CE) n.c 1/2003.

26 V. os considerandos 12 e 14 da Comunicagao da Comissao.

27 V. o considerando 18 do Regulamento (CE) n.° 1/2003.
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Em complemento do Regulamento (CE) n.® 1/2003 e integrando o ‘pacote
de modernizagio”, a Comunicagdo da Comissdo sobre a cooperagio no dmbito
da rede de autoridades de concorréncia®® contém orientagdes sobre o modo
de funcionamento da Rede ECN, que integra as ANC dos 27 Estados-
-Membros e a Comissido Europeia.

No que concerne a repartigio de competéncias entre as Autoridades de
concorréncia, a Comunica¢io da Comissio preconiza que a ECN devera
assegurar uma reparticdo eficiente do trabalho e uma aplicagio eficaz e coe-
rente das regras de concorréncia da UE. Assim, apesar do sistema de com-
peténcias paralelas, em que o mesmo caso pode ser tratado por uma ou mais
ANC ou pela Comissio, prevéem-se mecanismos de cooperagio tendentes a
proporcionar uma partilha eficiente de processos.

A Comunicagio da Comissio refere a possibilidade de reatribui¢io de um
caso ap6s o inicio de um processo por parte de uma Autoridade de concor-
réncia, sendo que, em regra, a Autoridade que inicia o processo continuard a
ser responsdvel por ele”. A possibilidade de reatribuigdo do processo s6 deve
ser equacionada numa fase inicial do processo, ou seja, num prazo indicativo
de dois meses apds o envio da primeira informagéo sobre o inicio do caso a
Rede. A reatribui¢io de um caso apés o decurso destes dois meses s6 deverd
ocorrer no caso de se verificar uma altera¢io substantiva dos factos integran-
tes do processo.

A reatribui¢io de um caso pode ocorrer por iniciativa da Autoridade que
iniciou o processo ou ser suscitada por uma outra Autoridade que se consi-
dere bem posicionada para agir.

O critério de reatribuigdo de um caso €, assim, constituido pelo conceito
de ‘autoridade bem posicionada™. Na Comunicagdo da Comissio, sio esta-
belecidas trés condi¢des cumulativas para que uma Autoridade seja consi-

28 JO C 101, de 27.04.2004, p. 43-53.

29 De facto, resulta do contetido da Comunicagao da Comissao sobre o funcionamento da Rede que a
principal preocupacao no que respeita a reparticao de competéncias entre as Autoridades de concorréncia
nao é tanto constituida pela atribuicao de um processo, mas antes pela sua reatribuicao. Decorre, assim,
deste sistema que a regra serd a que caberd a primeira Autoridade a iniciar um processo a responsabilidade
de prossegui-lo. Neste sentido, Bramer, 2005: 1387.

30 Um critério alternativo seria o do “centro de gravidade” ou de “enfoque nacional”, defendido pelas
autoridades de concorréncia alemas (v. o Relatério de 2001 da Monopolkommission). A Comissao defende,
contudo, desde a apresentagao da proposta do novo Regulamento, que “[a] rede garantird igualmente uma
distribuicdo eficaz dos casos, baseada no principio de que os processos devem ser tratados pela autoridade
em melhores condigoes de o fazer” (p. 8). V. Neste sentido, Bramer, 2005: 1388.
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derada bem posicionada: (i) conexdo ao territério — o acordo ou pritica tem
grande impacto directo, real ou previsivel, na concorréncia no seu territério,
¢ aplicado no seu territério ou tem nele origem; (7i) eficicia da acg¢do — a
Autoridade pode por eficazmente termo 2 infrac¢do na sua totalidade, isto &,
pode adoptar uma decisdo de cessagdo com efeito suficiente para por termo
a infracgio e, se for caso disso, sanciond-la adequadamente; e (777) melhor
capacidade de produzir prova — pode reunir, eventualmente com a assisténcia
de outras Autoridades, os elementos necessarios para provar a infrac¢do. Com
estes critérios indicativos, pretende-se que a Autoridade que lida com um
caso mantenha uma conexio material (territorial) com a infrac¢do. Tal impli-
card, na maioria dos casos, que essa Autoridade dispord dos meios adequados
para recolher os meios de prova necessarios e para por termo a infracgio. As
trés condi¢des cumulativas correspondem, assim, a dois critérios fundamen-
tais: proximidade e eficdcia’.

A Comunicagio da Comissdo nio exclui, no entanto, que, em certos casos,
possa existir mais do que uma Autoridade de concorréncia bem posicionada.
Sera o caso de um acordo que tem efeitos substanciais na concorréncia no
territério de mais do que uma Autoridade e em que a ac¢do de apenas uma
delas ndo sera suficiente para por totalmente termo a infracgio e/ou para
a sancionar adequadamente. Nestas situa¢des, a Comissio entende que as
Autoridades deverdo coordenar a sua acgio, de modo a designar uma Auto-
ridade principal, que poderd ocupar-se da coordenagio das acgdes de inves-
tigacdo, sem que nenhuma delas deva, no entanto, abdicar de instruir o seu
préprio processo e, em ultima instincia, proferir uma decisdo sobre o caso.

A Comissdo considera-se bem posicionada sempre que uma determinada
pratica restritiva da concorréncia afectar a concorréncia em mais de trés Esta-
dos-Membros ou se o interesse da UE assim o exigir, nomeadamente por
estarem em causa novas questoes de concorréncia.

A questdo da reatribui¢do de um caso origina um intenso diilogo, que
poderd revestir uma natureza horizontal — entre ANC — ou vertical — entre
ANC e a Comissio Europeia.

Como ja foi referido, para os casos mais importantes — e previsivelmente
mais polémicos —, 0 Comité Consultivo podera funcionar como instincia de

», o«

31 Smits (2005: 179), que realca ainda a importancia de trés “E”: “effect, end and evidence”.
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discussdo e alcance de um consenso sobre a atribui¢do de um determinado
processo™.

O sistema instituido pode ser criticado pela auséncia de critérios suficien-
temente claros que permitam assegurar um minimo de previsibilidade quanto
a Autoridade que vird a prosseguir e, em ultima andlise, decidir um deter-
minado processo. A atribui¢do de competéncia a uma determinada Autori-
dade tem implicagbes profundas para as empresas e pessoas envolvidas, que
se estendem desde o direito processual aplicdvel até 4 natureza e montante
das sang¢des a aplicar, atendendo ao principio da autonomia processual dos
Estados-Membros. Nessa medida, o actual sistema pode ser criticado a luz
dos direitos processuais reconhecidos as pessoas singulares e colectivas, em
particular quando possa estar em causa a aplicagdo de san¢des de natureza
penal. Além daqueles aspectos, Brammer (2009) refere ainda as dificuldades
para as partes de impugnarem judicialmente uma decisdo de reatribui¢io de
um caso, apontando ainda como aspecto negativo o cardcter interno a rede
ECN das discussoes entre Autoridades sobre a Autoridade bem posicionada
para prosseguir um caso, sem a participagdo dos visados pela investigagio.

Bruno Lassere, Presidente da Auzorité de la concurrence francesa, considera
que as exigéncias de eficicia na alocagio de recursos e de solu¢do dos proble-
mas de concorréncia explicam, em parte, o nimero diminuto de reatribuigdes,
desde Maio de 2004%.

A ocorréncia de reatribui¢ées de processos pode, no entanto, ser exponen-
ciada através da generaliza¢io de regimes de isengdo ou redugio de sangoes,
geralmente denominado de ‘programas de cleméncia” ao nivel dos Estados-
-Membros*. De facto, ndo existe para o regime de cleméncia um “balcdo
tnico” a nivel da UE, sendo que as empresas estdo actualmente obrigadas
a apresentar pedidos de cleméncia em todas as ANC (ainda que sob forma
sumdria) que se preveja que possam vir a investigar um determinado caso,
a luz dos critérios pouco concretos que presidem a eleic¢io da Autoridade

32 V.o considerando 62 da Comunicagao da Comissao sobre a coopera¢ao no ambito da rede de autoridades
de concorréncia.

33 Lasserre, 2005: 44. O mesmo Autor descreve as “negociagoes” subjacentes a reparticao de competéncias
entre a Comissao Europeia e o Conseil de la concurrence, com especial destaque para o caso “Wanadoo”
(Lasserre, 2005: 45).

34 Actualmente, dos vinte e sete Estados-Membros apenas Malta nao dispée de mecanismos que
possibilitem a atribuicao de imunidade ou reducao de sangdes por violacao das regras da concorréncia.
Em Portugal, este regime encontra-se previsto na Lei n.° 39/2006, de 25 de Agosto, publicada no Diario
da Republica, 1.2 Série — n.° 164, de 25 de Agosto de 2006.
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“bem posicionada”. Deste modo, é previsivel que o mesmo caso seja levado ao
conhecimento de vérias Autoridades, o que pode induzir o aumento de situa-
¢oes de processos multiplos ou de reatribui¢do de casos®.

3.0 PRINCIPIO “NON BIS IN IDEM”

3.1. Breves consideragoes gerais

O principio “non bis in idem” visa evitar que a mesma pessoa seja condenada
ou sujeita a julgamento mais do que uma vez, em virtude da pratica dos mes-
mos factos, constituindo uma protecgdo do individuo contra eventuais abusos
do Estado no exercicio do seu ius puniendi, como ja foi salientado pelo Tribu-
nal de Justica. O principio “non bis in idem” integra, assim, as garantias e direi-
tos do arguido, afigurando-se intrinsecamente ligado aos principios de um
processo justo e equitativo. Na sintese de Costa Ramos (2009: 82), podem
ser reconhecidas duas fung¢ées centrais ao principio — garantia da seguranga
juridica individual e garantia da seguranca juridica colectiva — e uma fungio
acesséria de promocio da eficiéncia do sistema judicidrio.

O principio ‘non bis in idem” integra, assim, um principio de ‘exaustdo do
procedimento”, que proibe um segundo procedimento sancionatério sobre os
mesmos factos®. Tal como é salientado pelo Advogado-Geral Ddmaso Ruiz-
-Jarabo Colomer, o principio “non bis in idem” visa acautelar dois pilares
fundamentais do ordenamento juridico: a seguranca juridica e a equidade. As
exigéncias de seguranga juridica implicam que o infractor, uma vez punido,
deve confiar que ‘expiou a sua culpa, sem receio de um novo correctivo” ou, no
caso de ser absolvido, que nio serd confrontado com novo processo. Por seu
turno, o respeito pela equidade e a proporcionalidade impedem uma acumu-

35 Por outro lado, de modo a evitar a multiplicagao de requerimentos, as empresas poderao tender a
procurar obter cleméncia junto da Comissao, uma vez que a sua decisao tem eficécia a nivel comunitario.
Este procedimento pode, porém, comprometer os objectivos de descentralizacao visados pelo Regulamento
(CE) n.° 1/2003. Neste sentido, Moreira, 2005.

36 Em conexao com o principio “non bis in idem”, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da UE refere-se
ao “Anrechnungsprinzip” ou principio do computo, de acordo com o qual, tendo havido uma condenagao
anterior num outro Estado, a sancao ja aplicada deve ser tomada em consideracao na segunda condenacao,
de modo a reduzir a nova sangao a aplicar. Todavia, este aspecto nao sera aqui desenvolvido, atenta a
economia do presente trabalho.

37 V. as Conclusoes apresentadas em 19 de Setembro de 2002 nos Processos C-187/01, Processo penal
contra Hiiseyn Goéziitok, e C-385/01, Processo penal contra Klaus Briigge.
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lagdo de sang¢des, na medida em que cada sangdo aplicada ji leva em conta
todas as necessidades de prevengio geral e especial reveladas no caso concreto.

Devido ao seu caricter fundamental, o principio estd presente nas Cons-
titui¢des (ou tradigbes constitucionais) de inimeros paises®, bem como em
diversos instrumentos internacionais, nomeadamente no dambito das Nag¢oes

Unidas e Conselho da Europa®.

3. 2. O principio “non bis in idem” no direito da Unido Europeia
Também ao nivel da UE, a relevancia do principio ‘non bis in idem” é reco-
nhecida, o que decorre da configuragio da UE como uma Unido de Direito,
assentando na dignidade e liberdades humanas (Costa Ramos, 2009: 101)*.
O Tribunal de Justi¢a, no dambito do seu activo papel promotor do reco-
nhecimento dos direitos fundamentais a nivel da UE, declarou a aplicagio
deste principio, nas primeiras décadas das Comunidades. No processo Max
Gutmann contra a Comissio da Comunidade Europeia da Energia Atomica®, o
Tribunal de Justiga pronunciou-se sobre a aplicagdo do principio ‘non bis in
idem”, declarando que o principio proibe, ndo s6 a imposi¢ao de duas san¢des
disciplinares relativas a mesma ofensa, como também a mera existéncia de
dois processos disciplinares relativamente aos mesmos factos®. O Tribunal
reconheceu assim a dimensdo intra-comunitiria do principio, em termos

38 V. artigo 29.%, n.° 5, da Constituicao da Republica Portuguesa: “Ninguém pode ser julgado mais do que
uma vez pela pratica do mesmo crime”.

39 No quadro das Nagoes Unidas, destacamos o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, de 16
de Dezembro de 1966. Neste instrumento internacional, o principio “non bis in idem” é definido em funcao
do conceito de “infrac¢io”. De acordo com o n.° 7 do artigo 14.° do Pacto, “ninguém pode ser julgado ou
punido novamente por motivo de uma infracgdo da qual ja foi absolvido ou pela qual ja foi condenado por
sentenca definitiva, em conformidade com a lei e o processo penal de cada pais”. No ambito do Conselho
da Europa, existem, de igual modo, convencoes que prevéem disposicoes especificas sobre o principio “non
bis in idem”, tais como o Protocolo n.° 7 de 22 de Novembro de 1984 a Convencao Europeia dos Direitos
do Homem e das Liberdades e a Convencao Europeia sobre a Validade Internacional de Julgamentos em
matéria penal, de 28 de Maio de 1970.

40 Sobre o principio “non bis in idem” no Direito da Uniao Europeia, realizando uma analise da jurisprudéncia
mais relevante, v. também Medina de Seica, 2009.

41 Acérdao do Tribunal de Justica (Primeira Seccao) de 5 de Maio de 1966 e de 15 de Marco de 1967, Max
Gutmann contra Comissdo da Comunidade Europeia da Energia Atémica, processos apensos 18 e 35-65,
Colectanea da Jurisprudéncia edigao especial portuguesa 1965-1968, paginas 00325 e 00551.

42 No caso concreto, o Tribunal concluiu que os dois procedimentos disciplinares realizados pela Comissao
CECA visavam o mesmo comportamento do funcionario, anulando a decisao de abertura de processo
disciplinar adoptada pela Comissao apds a imposicao de uma sangao disciplinar.
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equivalentes 4 sua consagracio nas ordens juridicas dos Estados®. Mais tarde,
o Tribunal viria a estabelecer o principio ‘non bis in idem” como principio
geral num acérdio respeitante ao direito da concorréncia no caso conhecido
por “PVC II’, a que nos referiremos infra.

Décadas volvidas, a construgio pretoriana viria a ganhar consagragio nos
Tratados. O artigo 6.°, n.° 3, do Tratado UE prevé expressamente que do

) M
direito da Unido fazem parte, enquanto principios gerais, os direitos fun-
) )

damentais tal como os garante a Conveng¢do Europeia para a Protec¢io dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais e tal como resultam
das tradi¢tes constitucionais comuns aos Estados-Membros. O respeito pelo
principio “non bis in idem” ndo pode deixar de estar incluido neste acervo de
direitos e garantias fundamentais. Neste contexto, importa ainda salientar
que a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, proclamada em
Nice, em 2000, e com valor juridico equivalente ao dos Tratados nos ter-
mos do actual artigo 6.%, n.° 1 do TUE, explicita a relevancia do principio
“non bis in idem” no seu artigo 50.°, afirmando expressamente o seu cardcter
transnacional*.

3.2.1. O principio “non bis in idem” no Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
Atendendo 2 ligagio genética do principio “non bis in idem” com o direito
penal — ramo paradigmitico do direito sancionatério —, ndo surpreende que
seja no Ambito da acgdo desenvolvida no quadro do Espaco de Liberdade,
Seguranca e Justica que se tenham registado maiores desenvolvimentos neste
dominio, nomeadamente através da sua consagragio em Convengdes celebra-
das entre os Estados-Membros*, onde se destaca a Convengio de Aplicagio
do Acordo de Schengen (CAAS)*. Neste mesmo ambito, tém ainda sido
apresentadas algumas iniciativas que visam a consagragio em termos mais
genéricos do principio “non bis in idem”, como foi o caso da iniciativa da Gré-
cia de 2003 relativa a aplica¢do do principio “non bis in idem” a nivel da Unido

43 V. Costa Ramos, 2009: 71.
44 V. Costa Ramos, 2009: 78.

45 Refira-se a Convencao sobre a aplicacao do principio “non bis in idem”, de 25 de Maio de 1987, a
Convencao relativa a Proteccao dos Interesses Financeiros da Comunidade e a Convencao relativa a Luta
contra a Corrupcao.

46 V. 0s artigos 54.° a 58.° da Convencao de aplicacao do Acordo de Schengen, J.O. L 239, de 22.09.2000,
pp. 19-62.
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Europeia, que nio obteve, todavia, consenso entre os Estados-Membros*. Na
sequéncia do fracasso da iniciativa helénica, a Comissdo publicou, no final de
2005, o Livro Verde sobre os conflitos de competéncia e o principio “ze bis
in idem” no ambito dos procedimentos penais, acompanhado por um desen-
volvido Anexo Técnico®, lancando, deste modo, uma consulta alargada das
partes interessadas sobre a problemadtica dos conflitos de competéncia e do
principio ‘non bis in idem” em matéria penal.

Além disso, o Tribunal de Justi¢a tem vindo a desenvolver um importante
trabalho de densificagio dos conceitos integradores do principio “non bis in
idem”, considerando a sua aplicagdo a nivel do Espaco de Liberdade, Segu-
ranga e Justica da UE, sobretudo em sede de apreciagio, a titulo prejudicial,
de questdes colocadas por érgios jurisdicionais nacionais sobre a interpreta-
¢do da Convengio de Aplicagio do Acordo de Schengen, em particular o seu
artigo 54.°. Assim, o Tribunal de Justi¢a tem fornecido critérios interpreta-
tivos dos diferentes elementos que compdem o principio, nomeadamente os
conceitos de ‘definitivamente julgado™ e de “mesmos factos” (“idem res”).

Com maior relevincia para a matéria aqui tratada, importa referir breve-
mente a Jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da UE no que respeita ao con-
ceito de “idem res” ou de “mesmos factos”. No caso Van Esbroeck, discutia-se a

47 Iniciativa da Republica Helénica tendo em vista a adopgao de uma Decisao-Quadro do Conselho relativa
a aplicagao do principio ne bis in idem, ).0. C 100, de 26.4.2003, pp. 24-27.

48 Livro Verde sobre os conflitos de competéncia e o principio ne bis in idem no dambito dos procedimentos
penais (documento n.° COM(2005) 696 final, de 23.12.2005), e Commission Staff Working Document Annex
to the Green Paper On Confflicts of Jurisdiction and the Principle of ne bis in idem in Criminal Proceedings
(documento n.° SEC(2005) 1767, de 23.12.2005).

49 Sobre o conceito de “definitivamente julgado”, o Tribunal de Justica pronunciou-se, em 11 de Fevereiro
de 2003, no caso Processos penais contra Hiiseyin Goziitok (C-187/01) e Klaus Briigge (C-385/01), processos
apensos C-187/01 e C-385/01, Colecténea da Jurisprudéncia 2003, pagina 1-01345. O Tribunal de Justica
acolheu, em grande parte, as Conclusées do Advogado-Geral Damaso Ruiz-Jarabo Colomer, apresentadas
em 19 de Setembro de 2002. Este foi o primeiro Acérdao do Tribunal de Justica proferido no exercicio
das competéncias conferidas pelo artigo 35.° do TUE (v. Fletcher, 2003).

Posteriormente, o Tribunal de Justica voltou a pronunciar-se sobre a mesma questao nos Acérdaos de
10 de Marco de 2005, Processo-crime contra Filomeno Mario Miraglia (processo C-469/03, Colectanea da
Jurisprudéncia 2005), de 10 de Margo de 2005, Processo-crime contra Filomeno Mario Miraglia (processo
C-469/03, Colectanea da Jurisprudéncia 2005), de 28 de Setembro de 2006, Jean Leon Van Straaten contra
Estado Neerlandés e Repuiblica Italiana (processo C-150/05), de 28 de Setembro de 2006, no processo C
467/04, processo-crime contra Giuseppe Francesco Gasparini, José M.a L. A. Gasparini, Giuseppe Costa Bozzo,
Juan de Lucchi Calcagno, Francesco Mario Gasparini, José A. Hormiga Marrero e Sindicatura Quiebra e de
22 de Dezembro de 2008, Vladimir Turansky, processo C-491/07.

V. ainda o Acérdao do Tribunal de Justica de 11 de Dezembro de 2008, Klaus Bourquain, processo C-297/07,
no qual o Tribunal decidiu que o principio se aplica mesmo quando a pena a que a pessoa tenha sido
condenada (em primeiro lugar) nunca tenha sido executada devido a especificidades processuais.
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questdo de saber se o transporte ilicito de estupefacientes entre dois Estados-
-Membros constitui ‘os mesmos factos” ou se dois Estados poderiam puni-lo
como uma infrac¢io diferente (num Estado como importagio e noutro como
exportagdo de estupefacientes).

Nas suas Conclusdes sobre o caso®, o Advogado-Geral Dimaso Ruiz
Jarabo Colomer distinguiu trés possibilidades de interpretar o conceito de
“mesmos factos”, através de uma concep¢do material — enquanto conjunto de
acontecimentos que constituem um fenémeno histérico —, da sua qualificagdo
juridica ou de acordo com os bens protegidos pelo tipo penal. O Advogado-
-Geral considera a primeira possibilidade como a mais adequada as infrac-
¢oes com incidéncia transfronteiri¢a®l.

No seu Ac6rdio®?, o Tribunal de Justiga entendeu que o conceito de “idemn
res”, para efeitos de aplicagdo do principio ‘nonm bis in idem” no quadro da
CAAS, ¢ o de “identidade dos factos materiais, entendido como a existéncia de
um conjunto de factos indissociavelmente ligados entre si, independentemente da
qualificagio juridica desses factos ou do bem juridico protegido”. Nessa medida, o
Tribunal de Justi¢a considerou que os factos sob apreciagio relativos 2 impor-
tagdo e 4 exportagdo dos mesmos estupefacientes deveriam ser considerados
os mesmos factos, ou seja, “um conjunto de circunstincias concretas indissociavel-
mente ligadas entre si [ ...] no tempo, no espago e pelo seu objecto” (considerandos
36 a 38). O Tribunal de Justi¢a adoptou, deste modo, um conceito material
de mesmos factos.

As duvidas interpretativas acerca do conceito de ‘mesmos factos” constituem
também um dos elementos subjacentes ao reenvio prejudicial nos casos Van
Straaten, Gasparini e Kretzinger®. O Tribunal de Justica reitera a jurisprudén-
cia no caso Van Esbroek, considerando que, face 4 inexistente harmonizagio
das legislagdes penais nacionais, ‘v #nico critério relevante [ ...] é o da identidade
dos factos materiais, entendido como a existéncia de um conjunto de circunstincias
concretas indissociavelmente ligadas entre si”, independentemente da sua qua-

50 Conclusées do Advogado-Geral Damaso Ruiz Jarabo Colomer apresentadas em 20 de Outubro de 2005
no Processo C 436/04, Léopold Henri van Esbroeck contra Openbaar Ministerie.

51 O Advogado-Geral afirma, de forma taxativa, que “se, em lugar dos simples factos, se ponderassem
as violagoes da lei ou os valores que se protegem com a sua proibicdo, o principio ne bis in idem nunca
operaria no Gmbito internacional”.

52 Acérdao do Tribunal de Justica de 9 de Marco de 2006, Processo-crime contra Leopold Henri Van
Esbroeck, processo C-436/04, Colectanea da Jurisprudéncia 2006.

53 Acérdao de 18 de Julho de 2007, Jiirgen Kretzinger, processo C-288/o5.
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lificagdo juridica ou do bem juridico protegido em ambas as decisdes (con-
siderando 48 do Acérdao Van Straaten). Posteriormente, no processo Kraai-
Jenbrink’*, o Tribunal de Justica acrescentou que uma “Zigagdo subjectiva entre
factos” ou a existéncia de uma ‘mesma intengio delituosa” que origina os dois
processos ndo implica necessariamente a existéncia de uma ligacio objectiva
entre os factos, que podem ser distintos do ponto de vista temporal e espacial
e pela sua natureza (considerando 30).

Pode, assim, concluir-se que o Tribunal de Justiga tem vindo, paulati-
namente, a construir um quadro interpretativo para a defini¢do, a nivel do
Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica da UE, dos conceitos integrantes
do principio ‘non bis in idem’”, tais como o conceito de decisdo final e o conceito
de “idem res”. No que se refere ao conceito de “idem res”, importa salientar que
o Tribunal fundamenta a sua interpretagdo na circunstincia de, ‘@evido a ine-
xisténcia de harmonizacdo das legislagoes penais nacionais, um critério baseado na
qualificagdo juridica dos factos ou no interesse juridico protegido [ser] susceptivel de
criar tantos obstdculos a liberdade de circulacio no espago Schengen quantos sejam
os sistemas penais dos Estados contratantes™.

3.2.2. O principio “non bis in idem” no direito europeu da concorréncia

Os processos de aplicagio das regras de concorréncia e as decisdes adoptadas
pela Comissdo ao abrigo do Regulamento (CE) n.° 1/2003 tém natureza
administrativa, ndo se revestindo essas sang¢oes, a luz do disposto no n.° 5 do
artigo 23.° do Regulamento, de caricter penal.

Por outro lado, no quadro dos ordenamentos juridicos nacionais, as deci-
soes das ANC revestem-se de natureza administrativa (onde se incluem as
contra-ordenagdes) ou penal, de acordo com as opg¢des do legislador nacional,
uma vez que o Regulamento (CE) n.° 1/2003 nido impos uma harmonizagio
da natureza das sang¢oes.

Esta caracterizagdo ndo isenta, porém, nem a Comissido Europeia nem as
ANC da submissio aos principios consagrados na Conveng¢io Europeia dos
Direitos do Homem (CEDH) na sua actuagio, atendendo ao cardcter amplo

54 Acérdao de 18 de Julho de 2007, Norma Kraaijenbrink, processo C-367/05.

55 V. considerando 35 da decisao do Tribunal no caso Van Esbroek.
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do conceito de matéria penal constante do respectivo artigo 6.°, que consagra
o direito a um processo equitativo®®.

Apesar da natureza eminentemente administrativa dos procedimentos
desenvolvidos pela Comissio Europeia, foi no dominio do direito concorrén-
cia que o Tribunal de Justi¢a declarou expressamente, pela primeira vez, que
o ‘non bis in idem” é um principio fundamental de Direito da UE, no caso que
viria a ser conhecido por PVC IF".

No referido processo, discutia-se se a Comissio poderia proferir uma nova
decisio sobre os mesmos factos apds o Tribunal ter anulado a sua decisio de
1988, sob pena de viola¢do do principio ‘non bis in idem”. Na sua apreciagio,
o entdo Tribunal de Primeira Instancia® considerou que “wma empresa nio
pode ser acusada pela Comissio |...] por violagdo das normas comunitdrias da
concorréncia ou penalizada por esta através da aplicacao de uma coima, devido a
um comportamento anticoncorrencial relativamente ao qual o Tribunal de Pri-
meira Instincia, ou o Tribunal de Justica, ji concluiu que a Comissao tinha, ou
ndo, feito a respectiva prova’. O Tribunal entendeu, porém, que, no acérdio do
Tribunal de Justica de 15 de Junho de 1994, ndo haviam sido analisados os
fundamentos de mérito invocados pelas recorrentes quando anulou a decisio
da Comissio de 1988. Assim, o Tribunal de Primeira Instincia considerou
que, ao adoptar a sua nova decisdo, a Comissio se limitara a reparar o vicio
formal censurado pelo Tribunal de Justica, nio tendo aplicado duas san¢des
as empresas, pelo que rejeitou os argumentos de violagdo do principio ‘on
bis in idem’.

Em sede de recurso do Acérdio de 1994, o Tribunal de Justica viria a
confirmar o entendimento do Tribunal de Primeira Instincia no Acérdio de

56 Como observa Smits, 2005: 183. Para uma sintese da interpretagdo deste preceito, v. Barreto, 2005:
111-178.

57 Acérdao do Tribunal de Justica de 15 de Outubro de 2002, Limburgse Vinyl Maatschappij NV (LVM)
(C-238/99 P), DSM NV e DSM Kunststoffen BV (C-244/99 P), Montedison SpA (C-245/99 P), EIf Atochem
SA (C-247/99 P), Degussa AG (C-250/99 P), Enichem SpA (C-251/99 P), Wacker-Chemie GmbH e Hoechst
AG (C-252/99 P) e Imperial Chemical Industries plc (ICl) (C-254/99 P) contra Comissdo das Comunidades
Europeias, processos apensos C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P a C-252/99 P e
C-254/99 P, Colectdnea da Jurisprudéncia 2002, p. I-08375.

58 Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 20 de Abril de 1999, Limburgse Vinyl Maatschappij
NV, EIf Atochem SA, BASF AG, Shell International Chemical Company Ltd, DSM NV e DSM Kunststoffen
BV, Wacker-Chemie GmbH, Hoechst AG, Société artésienne de vinyle, Montedison SpA, Imperial Chemical
Industries plc, Hiils AG e Enichem SpA contra Comissdo das Comunidades Europeias, Processos apensos
T-305/94, T-306/94, T-307/94, T-313/94 a T-316/94, T-318/94, T-325/94, T-328/94, T-329/94 e T-335/94,
Colectanea da Jurisprudéncia 1999, p. 11-00931.
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2002 ja mencionado®. O Tribunal considerou que o principio “non bis in idem”
‘proibe, em matéria de concorréncia, que uma empresa seja condenada ou alvo de
um processo uma segunda vez devido a um comportamento anticoncorrencial pelo
qual jd foi punida ou declarada isenta de responsabilidade por uma decisio anterior
que jd ndo seja susceptivel de recurso” (considerando 59). O Tribunal acrescen-
tou que ‘e contrapartida, este principio ndo obsta, em si mesmo, a retoma de um
processo que tenha como objecto o mesmo comportamento anticoncorrencial quando
uma primeira decisdo foi anulada por motivos de forma sem que tenha havido uma
decisdo de fundo quanto aos factos imputados, a decisio de anulacio nio sendo, neste
caso, equivalente a absolvigdo’ na acepedo dada a este termo em matéria penal.
Neste caso, as sangbes impostas pela nova decisdo nio se juntam as aplicadas pela
decisdo anulada, mas substituem estas” (considerando 62). Com estes funda-
mentos, o Tribunal declarou que a Comissdo, ao adoptar a segunda decisio
sobre os mesmos factos, nao violara o principio ‘non bis in idem’.

Decorre desta Jurisprudéncia que o principio envolve uma decisio de
mérito sobre os factos. Esta Jurisprudéncia foi recentemente retomada pelo
Tribunal de Primeira Instincia no Acérdao ThyssenKrupp de 2009%.

Perspectivando a aplicagdo do principio de uma outra forma, o Grupo
Danone recorreu de uma decisdo condenatéria da Comissio Europeia
perante o Tribunal de Primeira Instancia, invocando, como fundamento do
seu recurso, a violagdo do principio ‘non bis in idem™. A impugnante sus-
tentava que a Comissdo, ao tomar em consideragdo anteriores infrac¢des da
Danone para aferir a gravidade da infrac¢io e consequentemente determinar
o montante da coima, havia violado o principio ‘non bis in idem™*. O Tribu-
nal de Primeira Instincia reiterou a Jurisprudéncia do caso Cimentos — a que

59 Acérdao do Tribunal de Justica de 15 de Outubro de 2002, Limburgse Vinyl Maatschappij NV (LVM)
(C-238/99 P), DSM NV e DSM Kunststoffen BV (C-244/99 P), Montedison SpA (C-245/99 P), EIf Atochem SA
(C-247/99 P), Degussa AG (C-250/99 P), Enichem SpA (C-251/99 P), Wacker-Chemie GmbH e Hoechst AG
(C-252/99 P) e Imperial Chemical Industries plc (ICl) (C-254/99 P) contra Comissdo apensos C-238/99 P,
C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P a C-252/99 P e C-254/99 P, Colectanea da Jurisprudéncia
2002, p. -08375.

60 Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 1 de Julho de 2009, ThyssenKrupp Stainless AG contra
Comisséo das Comunidades Europeias, processo T-24/07 — v. considerandos 178 a 192.

61 Acérdao do Tribunal de Justica de 25 de Outubro de 2005, Groupe Danone contra Comissdo das
Comunidades Europeias, processo T-38/02.

62 Sobre a relevancia da reincidéncia na determinagao da medida concreta da sancao, v. as Orientagoes da
Comissao para o célculo das coimas aplicadas por forca do n.° 2, alinea a), do artigo 23.° do Regulamento
(CE) n.° 1/2003, que prevéem um agravamento até 100% do montante base da coima por esse motivo
().0. C 210, de 1.9.2006, p. 2-5).
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se fard referéncia infra —, de acordo com a qual, no dominio do direito da
concorréncia da UE, o principio ‘non bis in idem” proibe que uma empresa
seja condenada ou submetida a novo procedimento por uma conduta rela-
tivamente a qual ja foi condenada ou absolvida por decisdo definitiva. Além
disso, a aplicagdo do principio ‘non bis in idem” estd sujeita a uma triplice
condi¢do de identidade dos factos, do arguido e do interesse legalmente pro-
tegido (considerando 185). Nessa medida, o Tribunal considerou que, no caso
sub judice, a Comissdo nio violara o principio, tendo antes apenas tomado
em considerag¢do, como circunstiancia factual, duas infrac¢bes anteriores da
mesma empresa ao disposto no entio artigo 81.° do Tratado CE.

Igualmente no contexto da apreciagdo de uma alegagio de violagdo do
principio ‘non bis in idem” a propdsito da consideragio da reincidéncia para
a determina¢io do montante da coima, o Tribunal de Primeira Instincia
realgou a importincia da delimitagdo do mercado relevante de produto em
causa para a distin¢do entre factos (“idem res”), nomeadamente no Acérdio
Hoechst®. Neste aresto, o Tribunal de Primeira Instincia decidiu pela ine-
xisténcia de uma identidade de factos uma vez que as decisdes da Comissao
“respeiz‘a[m] a um cartel com um objecto diferente, a saber, uma infraccao num
mercado de produtos distintos” (considerandos 149 e 150).

Mais recentemente, o Tribunal Geral reiterou a relevancia da defini¢io do
mercado relevante de produto para a distingdo entre factos objecto de dife-
rentes decisées da Comissio Europeia, no caso Wieland-Werke**. O Tribunal
referiu que a existéncia de mercados de produto distintos é um critério per-
tinente para determinar o alcance e, nessa medida, a identidade de infracgdes
ao artigo 81.° TCE (considerando 83). O Tribunal acrescenta, porém, que,
se os acordos estivessem conexos através de lacos de condicionalidade ou de
coordenagio, poderiam ser considerados como fazendo parte de um mesmo
plano global, podendo assim ser considerados como uma tnica infracgdo
ainda que abrangendo dois mercados de produto diferentes. Nessa medida,
poderiam constituir ‘mesmos factos” para efeitos de aplica¢ao do principio “non
bis in idem’.

63 V. Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 30 de Setembro de 2009, Hoechst GmbH contra Comisséo
das Comunidades Europeias, processo T-161/05, em particular os considerandos 135 a 152.

64 Acérdao do Tribunal Geral de 19 de Maio de 2010, Wieland-Werke AG, Buntmetall Amstetten GmbH e
Austria Buntmetall AG, contra Comissao Europeia, processo T-11/05, em particular os considerandos 74 a 95.



116 | CRISTINA CAMACHO

Os casos acima descritos referem-se a uma dimensao de aplicagdo do prin-
cipio ‘non bis in idem” interna a UE, na medida em que se referem a decisoes
proferidas apenas pela Comissio Europeia. Todavia, no 4mbito do direito
da concorréncia da UE, o Tribunal de Justica tem sido, ainda, chamado a
pronunciar-se sobre a aplica¢do do principio “non bis in idem” entre ordens
juridicas distintas em dois grupos de situagoes: nos casos de aplicagdo para-
lela do regime juridico de concorréncia de um Estado-Membro e da UE e
nos casos de aplica¢do paralela das regras de concorréncia da UE e extra-UE,

em particular dos EUA.

3.2.2.1. 4 aplicacdo paralela da legislacdo de concorréncia nacional de um Estado-Membro
eda UE

No que respeita a aplicagdo ao mesmo caso da legislagio da UE e nacional
de concorréncia, o Tribunal de Justica admitiu expressamente, no caso Walt
Wilhelm®, que o direito da UE e as legislagdes nacionais de concorréncia
abordam as infrac¢ées de concorréncia numa perspectiva diversa. Enquanto
o entdo Tratado CE punia um cartel 4 luz dos obstdculos que dele podem
resultar para o comércio intra-comunitirio, as legislagdes nacionais incor-
poram interesses proprios distintos dos da Unido. Neste contexto, o mesmo
acordo entre empresas poderd ser objecto de dois processos paralelos, um
perante a Comissdo Europeia, a luz dos pertinentes artigos do TFUE, e outro
perante uma ANC, conforme a legislagio nacional. O Tribunal entendeu que,
na auséncia de uma proibi¢io expressa prevista nos Tratados ou no direito da
UE derivado, ndo existia um principio geral de direito da UE que impedisse a
existéncia de procedimentos paralelos®. O Tribunal acrescentou, no entanto,
que a aplicagio paralela das legislagoes da UE e nacional ndo deve prejudicar
a aplicagdo uniforme do direito da UE no mercado interno e o efeito das
medidas adoptadas & luz das normas da UE®".

65 Acérdao do Tribunal de Justica de 13 de Fevereiro de 1969, Walt Wilhelm e outros contra Bundeskartellamt,
processo 14/68, Colectanea da Jurisprudéncia 1969, p. 1.

66 O entendimento do Tribunal de Justica neste caso tera divergido, em certa medida, das Conclusées do
Advogado-Geral Roemer. De acordo com a citagao de Vesterdof (2003), o Advogado-Geral considerou que
o principio “non bis in idem” nao teria aplicagao na relagao entre as legislacoes nacionais e comunitaria
desde que as Comunidades nao constituam uma ordem juridica federal.

67 Além disso, o Tribunal considerou que, a luz da “justica natural”, na determinacao de uma sancao,
seja tomada em consideracao a sancao aplicada anteriormente. O Tribunal de Justica reconheceu, deste
modo, a relevancia, a nivel comunitario, do Anrechnungsprinzip, a que se fez mencao supra e que aqui
nao se desenvolvera.
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Também no acérdiao Masterfoods®, o Tribunal de Justica foi chamado a
pronunciar-se sobre uma questdo relacionada com procedimentos paralelos
nos 6rgaos jurisdicionais nacionais e da UE relativos a aplica¢do do direito
da concorréncia da UE. No caso concreto, estavam em confronto os enten-
dimentos contraditérios sobre a mesma questdo do High Court irlandés e da
Comissio Europeia, cuja decisio se encontrava em recurso pendente perante
o entdo Tribunal de Primeira Instincia.

Neste aresto, o Tribunal de Justi¢a, 4 luz da sua jurisprudéncia constante®,
declarou que, mesmo depois de a Comissao ter desencadeado um procedi-
mento relativo 4 aplicagdo das regras de concorréncia, os 6rgaos jurisdicionais
nacionais conservam a sua competéncia para aplicar as disposi¢oes dos entdo
artigos 85.°,n.” 1 ¢ 86.” TCE.

O Tribunal considerou, porém, que a Comissio nio ficava vinculada por
uma decisdo proferida por um 6rgéo jurisdicional nacional em aplicagio do
Tratado, pelo que podia, a todo o tempo, tomar decisdes individuais, mesmo
quando um acordo ou uma prética j tivessem sido objecto de uma decisdo
de um 6rgio jurisdicional nacional e a decisdo que a Comissdo tencionasse
adoptar estivesse em contradi¢io com a referida decisio judicial (conside-
rando 48). Esta Jurisprudéncia encontra-se, hoje, consagrado no artigo 16.°
do Regulamento (CE) n.c 1/2003.

A questio dos procedimentos paralelos nacionais e europeus foi também
abordada no denominado caso Cimentos™, relativo a préticas de carteliza-
¢do, igualmente proferido antes da entrada em vigor do Regulamento (CE)

68 Acérdao do Tribunal de Justica, de 14 de Dezembro de 2000, Masterfoods Ltd/HB Ice Cream Ltd,
processo C-344/98.

69 V. Acérdao do Tribunal de Justica, de 30 de Janeiro de 1974, Belgische Radio en Televisie e Société belge
des auteurs, compositeurs et éditeurs contra SV SABAM e NV Fonior (BRT 1), processo 127/73.

70 Acérdao do Tribunal de Justica de 7 de Janeiro de 2004, Aalborg Portland A/S (C-204/00 P), Irish Cement
Ltd (C-205/00 P), Ciments francais SA (C-211/00 P), Italcementi - Fabbriche Riunite Cemento SpA (C-213/00
P), Buzzi Unicem SpA (C-217/00 P) e Cementir - Cementerie del Tirreno SpA (C-219/00 P) contra Comissdo
das Comunidades Europeias, Processos apensos C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00
P e C-219/00 P, Colectdnea da Jurisprudéncia 2004, p. l-00123.

O Acérdao do Tribunal de Justica foi proferido na sequéncia do recurso interposto por algumas das
empresas visadas pelo Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia, que conheceu a impugnacao da decisao
da Comissao Europeia, de 15 de Marco de 2000, Cimenteries CBR e o. contra Comissdo das Comunidacdes
Europeias, Processos apensos T-25/95, T-26/95, T-30/95, T-31/95, T-32/95, T-34/95, T-35/95, T-36/95, T-37/95,
T-38/95, T-39/95, T-42/95, T-43/95, T-44/95, T-45/95, T-46/95, T-48/95, T-50/95, T-51/95, T-52/95, T-53/95,
T-54/95, T-55/95, T-56/95, T-57/95, T-58/95, T-59/95, T-60/95, T-61/95, T-62/95, T-63/95, T-64/95, T-65/95,
T-68/95, T-69/95, T-70/95, T-71/95, T-87/95, T-88/95, T-103/95 e T-104/95, Colectanea da Jurisprudéncia
2000, p. 11-00491.
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n.° 1/2003. Em sede de recurso da decisdo da Comissdo Europeia, duas das
empresas italianas, ja anteriormente punidas pela Autoridade de Concorrén-
cia Italiana”, invocaram que a decisio da Comissio implicava uma dupla
imputagio de responsabilidade, a nivel da UE e a nivel nacional, pelo mesmo
comportamento, o que consubstanciava uma violagdo do principio ‘non bis
in idem”. No seu Acé6rdio, o Tribunal de Justica decidiu que a aplicagio do
principio ‘non bis in idem” estd sujeita a uma tripla condigdo de identidade
dos factos, de unidade de infractor e de unidade do interesse juridico prote-
gido (considerando 338). Este principio proibiria, portanto, a puni¢io de uma
mesma pessoa mais do que uma vez pelo mesmo comportamento ilicito, a fim
de proteger o mesmo bem juridico. No caso concreto, uma vez que néo existia
uma identidade dos factos entre as decisdes da Comissdo e da Autoridade
Nacional de Concorréncia Italiana, nio existiu violagdo do principio “non bis
in idem’.

Nas Conclusdes do Advogado-Geral Damaso Ruiz-Jarabo Colomer”
sobre este caso, sdo tecidas consideragdes muito interessantes acerca do papel
desempenhado pelas ANC e pela Comissdo. O Advogado-Geral sustenta
que, na acgdo destas entidades, a unidade do bem juridico protegido também
estd ‘fora de dirvida”, na medida em que, a nivel da UE, a ac¢io das Autorida-
des nacionais e da Comissdo Europeia, longe de serem estanques, visam, na
sua esséncia, a tutela de uma concorréncia livre e aberta no mercado comum,
ainda que sob prismas diferentes: “um, contemplando-o na sua integridade, o
outro, a partir dos seus diferentes componentes”. Nestes termos, as Autoridades
da UE e nacionais procuram proteger o mesmo bem juridico.

3.2.2.2. 4 aplicacdo paralela da legislacio de concorréncia da UE e extra-UE
Dada a crescente internacionaliza¢do da actividade das empresas, o nimero
de casos sobre os quais incidem diferentes ordenamentos juridicos, da UE e
extra-UE, tem vindo a aumentar.

No caso Boehringer I, o Tribunal de Justica debrugou-se sobre as impli-
cagdes decorrentes da aplicagdo de uma sangio pela Comissido Europeia por

71 Decisao da Autorita Garante della Conocorrenza e del Mercato, de 6 de Margo de 1996, processo 1.123,
Bolletino 10/1996, de 25 de Margo de 200, p. 7.

72 Conclusoes apresentadas em 11 de Fevereiro de 2003 no Processo C-213/o0 P Italcementi SpA contra
Comissado das Comunidades Europeias.

73 Acérdao de 14 de Dezembro de 1972, Boehringer Mannheim GmbH contra Comissdo das Comunidades
Europeias, processo 7/72.
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infracgdo as regras de direito da concorréncia da UE, subsequente a punigio
pelos mesmos factos por Autoridades norte-americanas. O Tribunal, sem se
pronunciar directamente sobre a dimenséo internacional do principio %on
bis in idem”, considerou que as condenagdes decididas pela Comissio Euro-
peia e pelos EUA tinham por base o mesmo conjunto de acordos, mas eram
distintas entre si no que respeita ao seu objecto e a sua localizagéo territorial.
O Tribunal entendeu que, apesar de poder ter existido alguma sobreposicio,
a decisdo da Comissdo apenas havia tomado em consideragio as aplicagdes
do cartel que afectaram o comércio entre os Estados-Membros, enquanto a
condenagio nos EUA teria sido dirigida apenas contra os efeitos verificados
naquele Pais. Consequentemente, a Comissdo nio era obrigada a tomar em
consideragio a coima aplicada nos EUA na determinacio da sua propria san-
¢do pecunidria.

Este Acérdio reveste-se de especial relevancia, na medida em que delimita
o alcance das decisdes das Autoridades de concorréncia de acordo com os
efeitos da infracgdo por elas visados.

Posteriormente a esta decisio do Tribunal de Justica, o entdo Tribunal de
Primeira Instancia pronunciou-se também sobre a questdo de procedimentos
paralelos a nivel da UE e extra-UE no ambito dos cartéis da lisina, gluconato
de sédio e dcido citrico’™. Nestes processos, as empresas recorrentes foram
condenadas no Canadi e nos EUA e, posteriormente, também condenadas
pela Comissdo Europeia. Entre os fundamentos subjacentes a impugnagio
das decisdes proferidas pela Comissdo Europeia, as empresas invocaram a
violagdo do principio ‘non bis in idem’”.

Reconhecendo a aplicagio do principio ‘non bis in idem” no dominio do
direito da concorréncia, o Tribunal de Primeira Instincia, no 4mbito do caso
da lisina e em sede de recurso apresentado pela Archer Daniels Midland, recor-
dou que, a luz da Jurisprudéncia anterior, é admissivel a cumulagio de san-
¢oes, ‘uma comunitdria e uma nacional, na sequéncia de dois processos paralelos,
com fins distintos, cuja admissibilidade resulta do sistema especial de reparticio das
competéncias entre a Comunidade e os Estados-Membros em matéria de acordos”.

74 Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 9 de Julho de 2003, Archer Daniels Midland Company e
Archer Daniels Midland Ingredients Ltd contra Comissdo das Comunidades Europeias, Processo T-224/00,
Colectanea da Jurisprudéncia 2003, p. l1-02597 (lisina) e Acérdaos do Tribunal de Primeira Instancia
de 27 de Setembro de 2006, Archer Daniels Midland Co. contra Comissdo das Comunidades Europeias,
processos T-329/01(gluconato de sédio) e T-59/02 (acido citrico) e Roquette Fréres SA contra Comissdo
das Comunidades Europeias, processo T-322/01 (gluconato de sédio).
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Nessa medida, e sem prejuizo de afirmar a inexisténcia de um principio de
direito internacional publico que consagre a proibi¢do de multiplas conde-
nag¢des”, o Tribunal considera ainda que é admissivel a dupla condenagio a
nivel da UE e extra-UE, “uma vez que é manifesto que os processos accionados e
as sangoes aplicadas pela Comissdo, por um lado, e pelas autoridades americanas e
canadianas, por outro, ndo prosseguem os mesmos objectivos. Se, no primeiro caso,
se trata de preservar uma concorréncia nio falseada no territorio da Unido Euro-
peia ou no EEE, a proteccio pretendida diz respeito, no segundo caso, ao mercado
americano ou canadiano’.

No que respeita & questdo de saber se as decisdes proferidas nos EUA e
pela Comissio Europeia incidiam sobre os mesmos factos’, o Tribunal de Pri-
meira Instincia delimitou-os atendendo 2 aplica¢ido da infracgdo ou aos efei-
tos visados por cada decisdo. O Tribunal afirma expressamente que, ‘embora
a sentenga proferida nos Estados Unidos refira o facto de o acordo sobre a lisina ter
por objecto restringir a produgdo e aumentar os precos da lisina nos Estados Unidos
e fora dele’>, em nada se demonstrou que a condenagdao proferida nos Estados Uni-
dos tivesse em vista aplicagbes ou efeitos do acordo para além dos verificados nesse
pais (v., neste sentido, acérdao de 14 de Dezembro de 1972, Boehringer/Comissao,
Jd referido, n.” 6 ), e, em particular no EEE, o que, alids, usurparia manifestamente
a competéncia territorial da Comissio™ .

A decisdo do Tribunal de Primeira Instincia foi objecto de recurso para o
Tribunal de Justica, com base, entre outros aspectos, na violagio do coroldrio
do principio “non bis in idem”, de acordo com o qual devem ser tidas em conta
sangdes anteriores relativas aos mesmos factos.

Nas suas conclusées sobre o mesmo caso’®, o Advogado-Geral Antonio
Tizzano defendeu posi¢des coincidentes com o entendimento do Tribunal

75 O Tribunal refere que “...ndo existe actualmente um principio de direito internacional piblico que proiba
as autoridades ou os tribunais de Estados diferentes de julgarem e condenarem alguém pelos mesmos factos.
Nos dias de hoje, tal proibicdo apenas pode resultar, portanto, de uma cooperagdo internacional muito
estreita resultante da adopgdo de regras comuns tais como as que constam da Convengdo de aplicagdo do
Acordo de Schengen...” (considerando 92).

76 Esta questao foi apreciada pelo Tribunal de Primeira Instancia com o intuito de determinar se a Comissao
teria o dever de tomar em consideracdo os montantes em que as empresas haviam sido ja condenadas, na
determinagao da sua sancgao (v. em especial, os considerandos 95 e seguintes).

77 Considerando 103 do Acérdao Archer Daniels Midland (Processo T-224/00).

78 Conclusoes do Advogado Geral Antonio Tizzano apresentadas em 7 de Junho de 2005, Processo
C-397/03 P, Archer Daniels Midland Company e Archer Daniels Midlands Ingredients Ltd contra Comissdo
das Comunidades Europeias.
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de Primeira Instincia relativamente a inaplicabilidade do principio “non bis
in idem” ao caso concreto, devido a auséncia de um instrumento internacional
especifico sobre a matéria. O Advogado-Geral sustenta, ainda, que nio se
encontra verificada uma das trés condigdes a que a eventual aplicagdo do prin-
cipio ‘non bis in idem” esta sujeita: a unidade do interesse juridico protegido.

Por sua vez, o Tribunal de Justica pronunciou-se directamente sobre a
questio da identidade dos factos”. O Tribunal declarou, taxativamente, que
‘quando a sangio aplicada no Estado terceiro apenas tem em vista as aplicagoes ou
0s efeitos do cartel no mercado desse Estado e a sangdo comunitdria as suas aplicagdes
ou efeitos no mercado comunitdrio, nio hd identidade dos factos”. Considerando
que as empresas recorrentes nio lograram provar que a decisdo adoptada nos
EUA e no Canadi, além da aplicagio ou dos efeitos dos acordos verificados
nesses paises, pretendessem punir a sua aplicagio ou efeitos no EEE, o Tri-
bunal de Justi¢a considerou improcedente o argumento relativo a violagéo do
principio ‘non bis in idem’.

Estes Acérdios do Tribunal de Justica revestem-se de especial importincia
por confirmarem a jurisprudéncia do Acérdiao Boehringer sobre as relagoes
entre a decisdes proferidas a nivel da UE e por paises terceiros, volvidos mais
de trinta anos®.

No caso grafites especiais, o Tribunal de Primeira Instincia® apreciou o
interessante argumento das empresas, que alegavam ter havido uma violagio
do principio ‘non bis in idem” por terem sido punidas duas vezes pelo mesmo
acordo global, que envolvia os eléctrodos de grafite (objecto de uma outra
decisio da Comissdo) e as grafites especiais. O Tribunal de Primeira Instan-
cia considerou, no entanto, que os produtos em causa pertenciam a merca-
dos diferentes, consubstanciando, desta forma, factos e praticas diferentes.
Acresce que os membros dos cartéis nos diferentes mercados nio eram intei-

79 Acérdao do Tribunal de Justica de 18 de Maio de 2006, Archer Daniels Midland Co. e Archer Daniels
Midland Ingredients Ltd, processo C-397/03 P. V., em especial, os considerandos 69 e seguintes.

80 Neste sentido, Idot, 2006b.

81 Acérdao de 15 de Junho de 2005, Tokai Carbon Co. Ltd, Intech EDM BV, Intech EDM AG e SGL Carbon
AG contra Comissdo das Comunidades Europeias, processos apensos T-71/03, T-74/03, T-87/03 e T-91/03.
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ramente coincidentes®?. O Tribunal de Justica viria a confirmar a decisio do
Tribunal de Primeira Instincia®.

4. DA COMPATIBILIDADE DO REGULAMENTO (CE) N.° 1/2003 COM
O PRINCIPIO “NON BIS IN IDEM”

Da anilise realizada, verifica-se que o principio ‘non bis in idem” encontra
plena aplicagio no dominio do direito da concorréncia da UE, enquanto
principio geral do direito da UE, ainda que apresente especificidades neste
dominio face 4 sua aplicagdo na drea do Espago de Liberdade, Seguranca e
Justica. Com efeito, o Tribunal de Justi¢a reconheceu expressamente a sua
aplicagdo no ambito dos procedimentos de aplica¢do do direito da concor-
réncia tramitados pela Comissio Europeia, bem como nos casos de processos
paralelos a nivel da Comissdo Europeu e dos Estados-Membros.

Neste contexto, podem ser elencados diversos fundamentos para sustentar
a incompatibilidade do sistema de reparti¢do de competéncias previsto no
Regulamento (CE) n.° 1/2003 com o principio ‘non bis in idem’”.

Desde logo, pode ser reconhecido que as san¢ées pecunidrias aplicadas em
consequéncia da violagdo dos artigos 101.° e/ou 102.° TFUE, independen-
temente da sua natureza formal, revestem-se de cardcter guase penal*. Assim,
o Regulamento (CE) n.° 1/2003, por ter natureza de direito da UE derivado,
deve ser compativel com os principios fundamentais da UE, entre os quais se
conta o principio ‘non bis in idem™. O Regulamento (CE) n.c 1/2003 preve,
alids, uma referéncia expressa 4 Carta, no considerando 37 do seu preaimbulo,
que, como foi referido, reconhece expressamente o principio ‘non bis in idem”
como principio fundamental.

A questdo da compatibilidade do Regulamento com o principio ‘non bis
in idem” pode, ainda, ser examinada do ponto de vista da sua ratio econdmica.
Nessa medida, Wils (2003) considera que a preclusio de um duplo proce-
dimento ou san¢do em virtude da aplica¢do do principio ‘non bis in idem”
gera um incentivo para uma aplicacgio eficiente da lei e para uma verdadeira
coordenagio entre ANC, no quadro da Rede ECN. Por essa via, permite uma

82 V. considerandos 117 e seguintes.

83 Acérdao do Tribunal de Justica de 10 de Maio de 2007, SGL Carbon contra Comissdo das Comunidades
Europeias, processo C-328/o5P.

84 Neste sentido, Vesterdof, 2003, e Smits, 2005.

85 Adoptando esta posicao, Vesterdof, 2003.
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utilizagdo éptima dos recursos, ao evitar uma duplicagdo de investigaces. O
mesmo Autor reconhece, no entanto, que existem alguns riscos na aplicagdo
do principio, como ¢ o caso de uma ANC iniciar um procedimento tendo
como objectivo precludir a competéncias das demais ou da existéncia de
‘forum shopping”. Estes riscos nao afastam, porém, a aplicabilidade do princi-
pio no dominio da concorréncia, proibindo a existéncia de decisdes multiplas
por parte de ANC sobre 0 mesmo caso.

Em sentido coincidente, Vesterdof (2003) considera que as consideragdes
econémicas nio podem impedir a aplicagio de um principio fundamental
como € o ‘non bis in idem”. Este Autor considera, assim, que uma ANC nio
pode, pelo menos com base no direito da concorréncia da UE, investigar e
punir o mesmo cartel ja punido por uma outra ANC, com base nos efeitos
verificados no respectivo territério. Por outro lado, sustenta que a Comissdo
ndo poderd exercer os seus poderes sancionatérios depois de uma ANC ter
adoptado uma decisio com apreciagio do mérito sobre um determinado caso,
a luz do principio “non bis in idem”, tal como consagrado no Acérdao PVC II.
O antigo Presidente do Tribunal de Primeira Instancia enderega, assim, algu-
mas criticas & Comunicagido da Comissio sobre o funcionamento da Rede
ECN, na medida em que considera incompativel com o principio “non bis in
idem” a possibilidade de procedimentos paralelos expressamente prevista e
admitida naquela Comunicagio.

Em sentido coincidente, outros autores sustentam que a utilizagdo da dou-
trina dos ‘efeitos”, reconhecida pelo Tribunal de Justica para os casos de apli-
cagdo de legislagio da UE e extra-UE, parece “peculiar” quando aplicada a
entidades que actuam em tdo estreita coopera¢ao®.

Os autores que defendem que o principio ‘non bis in idem” proibe que mais
do que uma ANC se pronuncie sobre um determinado caso, sugerem, no
entanto, um mecanismo de conciliagdo do sistema de competéncias paralelas
com o principio. Wils sustenta que o principio nio impede que, numa fase
preliminar das investigacdes, diversas ANC prossigam os seus processos, de
modo a determinar a ANC mais bem colocada para decidir o caso. O prin-
cipio implicaria, porém, que, uma vez tomada uma decisdo condenatéria ou
absolutéria por uma das ANC envolvidas, as restantes ANC teriam de por
termo aos seus procedimentos®’. O mesmo Autor considera ainda que a mera

86 Neste sentido, Smits, 2005: 187.

87 Wils, 2004: 449.
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tomada em consideragio das san¢bes anteriores nas puni¢des subsequentes
nio ¢ suficiente para respeitar as exigéncias do principio ‘non bis in idem’.

Existem, no entanto, diversos argumentos que concorrem no sentido con-
tririo ao entendimento atrds exposto.

Como foi referido, o Regulamento (CE) n.° 1/2003 nio estabelece um
sistema rigido de reparticio de competéncias entre as Autoridades de con-
corréncia. Apenas no que respeita 8 Comissio, o artigo 11.2,n.° 6, dispde que
o inicio de um procedimento por parte da Comissio preclude a competéncias
das restantes ANC?®8. No que respeita ao nivel horizontal, regista-se uma total
auséncia de critérios vinculativos que possam levar a uma exclusio de proce-
dimentos paralelos.

Neste contexto, a reparticio de competéncias entre ANC e, em certa
medida, a Comissdo Europeia ¢ realizada com base em normas facultativas
e em critérios definidos de forma ampla, num sistema sobretudo baseado na
capacidade de coordenagio e de atingir consensos das Institui¢des em causa.

No que concerne a delimitagio dos poderes de jurisdi¢do entre as diver-
sas Autoridades, o Regulamento (CE) n.° 1/2003 nio confere competéncia
as ANC ou aos Tribunais nacionais para apreciarem préticas ou efeitos que
tenham ocorrido totalmente no exterior do territério do respectivo Estado-
-Membro, apesar de as medidas nacionais poderem afectar, ainda que indi-
rectamente, praticas com cardcter transnacional®.

Existem, porém, autores® que consideram que, 2 luz do Regulamento (CE)
n.° 1/2003, em teoria, todas as ANC poderiam investigar um acordo ou outra
infracgdo que afectasse o comércio entre os Estados-Membros independen-
temente do lugar da prética do facto, da localizagdo das partes ou do lugar
onde os efeitos se verificaram. Quanto a este aspecto, apenas as legislagdes
nacionais fornecem algum critério limitador das competéncias das ANC.

Com a crescente integracio dos mercados e internacionalizagdo da acti-
vidade das empresas, o nimero de casos com incidéncia em mais de um

88 Note-se, todavia, que subsistem duvidas interpretativas em relagao ao n.° 6 do artigo 11.° do Regulamento
(CE) n.° 1/2003 — v. Pedido de decisao prejudicial apresentado pelo Krajsky soud v Brné (Reptiblica Checa)
em 11 de Janeiro de 2010 no caso Toshiba (processo C-17/10).

89 Neste sentido, Lenaerts & Gerard, 2004: 322.

90 Neste sentido, Brammer, 2005: 1385. No caso da legislacao portuguesa de concorréncia, a Lei n.°
18/2003, de 11 de Junho, prevé, no n.° 2 do seu artigo 1.° que “sob reserva das obrigagoes internacionais
do Estado Portugués, a presente lei é aplicdvel as prdticas restritivas da concorréncia e das operagoes de
concentracdo de empresas que ocorram em territorio nacional ou que neste tenham ou possam ter efeitos”.
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Estado-Membro ird, previsivelmente, aumentar. Consequentemente, é pos-
sivel que mais do que uma ANC cumpra os requisitos cumulativos que per-
mitem caracterizd-la como entidade bem posicionada para prosseguir o caso.

Nestas circunstancias, a Comunicagio da Comissio sobre a cooperagio
no ambito da Rede distingue trés situagdes possiveis ja descritas. Num certo
numero de casos, a ac¢do de uma s6 ANC serd suficiente para por totalmente
termo a infracgdo’. Num segundo grupo de situagdes, a acgdo de uma dnica
ANC nio poderi colocar termo 2 infrac¢do, devendo ser o caso prosseguido
em paralelo por mais do que uma Autoridade, sendo uma delas desejavel-
mente designada como ‘autoridade principal”, para efeitos de coordenagio da
investigagdo. Finalmente, quando a infrac¢do atinge mais do que trés Esta-
dos-Membros, a Comissdo considera-se bem posicionada para prosseguir o
caso.

Resulta, assim, da Comunicagio da Comissdo que a eventual incompatibi-
lidade do sistema de competéncias paralelas actual com o principio “non bis in
idem” se coloca, sobretudo, nos casos em que as infrac¢oes produzem os seus
efeitos em dois ou trés Estados-IMembros.

No ambito da discussio acerca do Livro Branco da Comissdo, a questdo
do “ambito territorial” das decisdes proferidas pelas ANC foi alvo de alguma
controvérsia, tendo sido defendido por alguns Estados-Membros que as deci-
soes nacionais deveriam ter um efeito a nivel da UE*.. A realidade, porém,
é que, quando uma ANC inicia um procedimento que visa uma prética que
afecta mais do que um Estado-Membro, os seus poderes sancionatdrios esta-
rdo limitados 4 execugdo da infracgio ou aos efeitos que se produziram no
interior do seu territério®. De facto, tal como ¢ salientado pela Comissio
Europeia no Livro Branco™, ‘as decises das autoridades nacionais apenas sio

91 Exemplo desta situacdo sera o caso em que as empresas envolvidas tém a sua sede num Estado-Membro,
apesar de exercerem a sua actividade também noutros Estados-Membros. Neste caso, o Estado do domicilio
podera adoptar uma decisdo e executa-la com sucesso, pondo termo a infraccao.

92 V. o documento da Direcgao-Geral de Concorréncia “Sumdrio das Observagoes ao Livro Branco relativo
a Reforma do Regulamento 17, de 29 de Fevereiro de 2000.

93 Neste sentido, Smits, 2005: 184.

94 A Comissao referia-se a uma eventual atribuicao de competéncia as autoridades nacionais de concorréncia
para apreciacao de pedidos de isencao de empresas para determinadas praticas, ao abrigo do n.° 3 do
artigo 81.° do Tratado CE.
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executdrias no seu proprio territorio, ndo permitindo consequentemente resolver os
casos que implicam diversos territdrios nacionais™.

Para que uma ANC pudesse sancionar os efeitos ocorridos fora do seu
territério seria ainda necessirio que os outros Estados-Membros reconhe-
cessem as suas decisdes e as executassem, 0 que no se encontra previsto no
regime juridico actual™.

As especificidades da aplica¢ido descentralizada do direito da concorréncia
da UE implicam que Autoridades com jurisdi¢do limitada pelos principios
da soberania nacional sejam chamadas a aplicar uma legislacdo de caricter
supranacional a infrac¢des com natureza transfronteiri¢a®/%8.

Assim, apenas a acgio coordenada de virias ANC poderd sancionar de
forma adequada e cabal o comportamento em causa, punindo a afectagio do
respectivo mercado”.

Resulta da analise da jurisprudéncia do Tribunal de Justica supra que a
interpretagdo realizada sobre o dmbito da aplicagdo do principio “non bis
in idem” no dominio penal e no quadro do direito da concorréncia é diver-
gente'™. De facto, o Tribunal de Justiga, no dominio do Espago de Liberdade,
Seguranca e Justi¢a adoptou uma concepgio material de “idem res”. Em con-
traste com este entendimento, nos casos relativos a infracgdes jusconcorren-
ciais, o critério adoptado pelo Tribunal tem sido o de considerar necessédrio a
verifica¢do de trés condi¢oes cumulativas: a unidade dos factos, a unidade do

95 V. Livro Branco sobre Modernizagao das regras de aplicagao dos artigos 85.° e 86.° do Tratado CE, p. 25.

96 Paulis & Gauer (2005: 40) referem, neste caso, a possibilidade de modificar o Regulamento (CE) n.°
1/2003 de modo a que fosse conferida uma validade a nivel da UE das decisoes de cada ANC e a obrigacao
de sancionar todos os efeitos das infraccoes no mercado interno.

97 O Regulamento (CE) n.° 1/2003 reconhece estas limitagoes ao poder decisorio das Autoridades nacionais
de concorréncia, por exemplo, no n.° 2 do artigo 29.°, relativo a retirada individual de isencdes.
p p g0 29 ¢

98 E evidente que podera ser legitimamente suscitada a questio de saber por que motivo uma autoridade
nacional devera suspender um seu processo ou rejeitar uma queixa a favor de um procedimento de uma
outra autoridade nacional se a decisdo que essa autoridade adopte ndo produzira efeitos no seu Pais.
Suscitando esta questao, v. Basedow, 2001-2002: 100.

99 Mavroidis & Neven (2000) consideram, no entanto, que, mesmo que tal fosse possivel, as Autoridades
nacionais de concorréncia teriam poucos incentivos para tomar em consideragao efeitos ocorridos no
exterior do seu territorio. Paulis & Gauer (2005) apontam, porém, para a possibilidade de um Estado-
Membro consentir que uma ANC de outro Estado-Membro investigue e puna os efeitos verificados em
ambos os territérios.

100 Como refere Costa Ramos (2009: 155), “o ne bis in idem é principio geral de direito da UE, comum ao
primeiro e terceiro pilar, embora a sua configuracdo particular como regra num e noutro dominio possa
ser diferente”.
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infractor e a unidade do interesse legalmente protegido'™. Esta interpretagio
divergente pode ser explicada pelo facto de se verificar, ao nivel das legislagoes
penais nacionais, uma auséncia de harmonizagio. Jd no 4mbito do sistema de
competéncias paralelas instituido pelo Regulamento (CE) n.c 1/2003, longe
de existir uma insuficiente harmonizagio das legislagdes, todas as jurisdi¢oes
aplicam a mesma lei substantiva — os artigos 101.° e 102.° TFUE.

Assim, apesar da aplica¢do do principio em toda a ordem juridica da UE,
as especificidades de cada drea do direito conduzem a aplicaces distintas que
nio comprometem a unidade do principio, porquanto traduzem a prossecu-
¢do dos fins da UE. Como explicita Costa Ramos (2009: 270), no dominio
do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica, ¢ a adopgio de um critério autd-
nomo de idem factum garante uma aplicagio uniforme e efectiva do conceito e uma
protecgio equivalente dos individuos em todo o territorio da UE”.

Por seu turno, o trago distintivo essencial do direito da concorréncia da

UE ¢ o da sua supranacionalidade e uniformidade no espago da UE. Nessa
medida, existe, por natureza, uma unidade dos bens e valores juridicamente
tutelados. Compreende-se, assim, os motivos pelos quais, neste dominio, o
Tribunal de Justi¢a considera relevante atender, no dominio da concorréncia,
aos trés elementos ja referidos para a determinag¢do do conceito de “idem
res™0,
No que respeita aos trés critérios definidos pelo Tribunal de Justica, dada
a unidade da qualificagio juridica e do bem juridico tutelado pelas decisoes
adoptadas pelas ANC na aplicagio paralela dos artigos 101.° e 102.° TFUE,
cumpre analisar a verifica¢do do terceiro elemento restante relativo aos “mes-
mos factos”.

No que respeita ao conceito de “mesmos factos” referente a infracgdes ao
regime juridico da concorréncia, tem sido no 4mbito dos casos em que estd
em confronto a aplicagio da legislagio da UE e extra-UE que o Tribunal de
Justica forneceu maiores orientagdes. Através de uma jurisprudéncia cons-
tante, o Tribunal de Justi¢a tem considerado que o elemento demarcador dos
factos abrangidos por diferentes decisées se prende com a delimitagio terri-

101 Neste sentido, v. as Conclusoes da Advogada-Geral E. Sharpston apresentadas no processo Gasparini
ja citadas. A Advogada-Geral considera mesmo existir alguma incoeréncia na jurisprudéncia do Tribunal
de Justica (considerando 63).

102 Sustentando esta posicao, v. as Conclusées da Advogada-Geral E. Sharpston apresentadas no processo
Gasparini ja citadas.
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torial da aplicagdo da infrac¢do ou dos seus efeitos apreciados nas diferentes
decisoes.

Outro interessante elemento ja apreciado pelo Tribunal de Justiga prende-
-se com a importincia do mercado relevante para a defini¢do dos factos
apreciados em cada decisdo. Assim, o Tribunal realgou que, se as decisoes
se referem a um mesmo tipo de infrac¢do, mas que ¢ praticada em merca-
dos relevantes distintos, deverd considerar-se existirem factos distintos, para
efeitos de aplicagdo do principio “non bis in idem”. O Tribunal referiu-se a
este aspecto ao nivel do mercado relevante do produto, mas o mesmo enten-
dimento podera ser aplicado no que respeita a dimensdo geogréfica do mer-
cado relevante. Nessa medida, quando os membros da ECN delimitarem os
mercados relevantes de forma distinta, poderd considerar-se que apreciaram
factos diferentes.

A este respeito, cumpre salientar, como o fazem Paulis & Gauer (2005),
que, no dominio do direito da concorréncia, tém especial acuidade na deter-
minag¢do dos factos puniveis os efeitos reais ou potenciais das infrac¢des, o
que constitui uma das suas particularidades face aos restantes regimes juridi-
cos punitivos.

Apesar de o Tribunal de Justi¢a deixar, propositadamente segundo alguns
autores'®, em aberto a aplicagdo da metodologia seguida para os casos de
interacgdo com decisdes de paises terceiros aos casos de aplica¢do concor-
rente do direito da UE, parece-nos que nio existem razdes para uma inter-
pretacdo divergente'®. De facto, as Autoridades nacionais de concorréncia,
ao aplicarem a legislagdo da concorréncia da UE, devido as limitagdes da
sua jurisdi¢do, estdo vinculadas a considerar e sancionar exclusivamente os
efeitos verificados das infrac¢des jusconcorrenciais no territério do respectivo
Estado-Membro. Esta considera¢do nio ¢ sequer invalidada pelo facto de
as Autoridades deverem aferir do seu impacto no comércio entre Estados-
-Membros, que funciona como elemento de determinacdo da lei aplicavel.
Consideramos, mesmo, que, se uma ANC pretender conhecer e punir os
efeitos de uma determinada infrac¢io verificados no territério de um outro
Estado-Membro estard, na expressio ja utilizada pelo Tribunal de Primeira
Instincia'®, a usurpar os poderes das outras ANC e, em ultima anilise, da

103 V. Idot (2006), a propésito dos Acérdaos dos Tribunais de Justica Archer Daniels e SGL Carbon e outros.
104 V. Paulis & Gauer, 2005: 37.

105 V. 0 Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia no caso Archer Daniels, ja citado.
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prépria Comissdo. As considera¢des sobre o dmbito territorial das decisoes
adoptadas tém assim plena aplica¢io nos casos de aplicagio paralela do direito
da concorréncia no seio da rede ECN.

Defendemos, assim, que, face a delimitagio territorial da aplicacdo das
infrac¢es ou dos efeitos considerados e punidos por cada ANC, é admissivel,
a luz do principio “non bis in idem” a existéncia de procedimentos e decisdes
paralelas sobre a mesma pritica proibida, uma vez que nio se verifica uma
dupla puni¢io pelos mesmos factos'®.

Nestes termos, apesar de ter como objectivo a prossecucao de um caso por
uma unica Autoridade de concorréncia, consideramos que o Regulamento

n. ao ndo impedir a existéncia de processos paralelos de varias
CE) n.0 1/2003, dir t de pr ralelos de var
ANC, nio viola o principio ‘non bis in idem”, atenta a nio identidade dos
factos punidos.

5. CONSIDERACOES FINAIS
O problema aqui discutido nio se colocaria se o Regulamento (CE) n.c
1/2003 tivesse consagrado um dos seguintes sistemas: uma centralizagio de
todas as decisoes relativas a aplicagio do TFUE na Comissido Europeia ou
um sistema de reparti¢do rigida de competéncias, acompanhado de regras
relativas a0 mutuo reconhecimento de decises das ANC e de execugido des-
sas decisdes em toda a UE'.

Nio foi esta, porém, a opgdo tomada pelo legislador da UE, que instituiu
o que poderemos denominar de ‘descentralizacio flexivel”. Longe de preten-
der centralizar a aplica¢do do regime da concorréncia da UE na Comissio
Europeia, as regras relativas 4 determinagio da Autoridade bem posicionada
evidenciam, mesmo, que a Comissdo tendencialmente nio intervird, recor-
rendo a0 mecanismo previsto no n.° 6 do artigo 11 do Regulamento (CE) n.°
1/2003, se um determinado caso envolver até trés Estados-Membros.

Por outro lado, o sistema de reparti¢do de competéncias nio prevé qual-
quer mecanismo vinculativo de atribui¢do de competéncias ou mesmo de
resolugio de conflitos (positivos ou negativos) de jurisdi¢do. O Comité Con-

106 Em sentido coincidente, v. Paulis & Gauer, 2005. Neste artigo ¢ ainda discutida a natureza das decisoes
que se enquadram no conceito de “bis”. Sobre as decisoes de compromissos adoptadas ao abrigo do artigo
9.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, v. ainda Wils, 2006.

107 Defendendo um sistema de reconhecimento mutuo de decisoes, Waelbroeck (2004: 483) e Smits
(2005: 190).
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sultivo, apesar de poder ser chamado a intervir, ndo poderd emitir um parecer
em sentido formal.

Assim, e como ji foi realcado!®

, 0 sucesso do sistema de reparti¢io de
competéncias entre as Autoridades de concorréncia instituido pelo Regula-
mento (CE) n.° 1/2003 depende, em grande medida, de um equilibrio entre
as Institui¢des envolvidas e da sua determinagdo em estabelecer uma coope-
ragdo caracterizada por um elevado nivel de confianga mutua.

O problema da compatibilidade do sistema de competéncias paralelas com
o principio ‘non bis in idem” ndo é meramente tedrico. Todavia, para a deter-
minagdo da aplicagdo do principio “non bis in idem” no dominio do direito
da concorréncia da UE consideramos que a interpreta¢do dos conceitos sub-
jacentes e o campo de aplica¢do do principio ‘non bis in idem” ndo pode ser
realizada a luz das ‘pré-concepgdes” retiradas dos direitos nacionais. Decorre da
jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica que a aplica¢do uniforme do
Direito da UE exige uma interpreta¢do auténoma, que tome em considerag¢io
o contexto e os fins especificos da regulamentagio em questdo. Deve, assim,
atender-se a uma interpretacdo que tome em consideragio as exigéncias e
os fins especificos da Ordem Juridica da UE, devendo ainda atentar-se nas
especificidades das matérias em causa, que podem conduzir a diferengas rela-
tivamente & aplicagdo do principio no dominio da concorréncia e em matéria
do Espago de Seguranga, Liberdade e Justica.

Ficou, ainda, patente da anilise realizada que a jurisprudéncia do Tribu-
nal de Justica ndo fornece, para ji, todos os elementos decisivos para avaliar
a aplicagdo do principio “non bis in idem” face ao actual regime juridico de
aplicagdo das regras da concorréncia da UE. Para o debate deste problema
¢ apenas possivel recorrer a lugares paralelos, como é o caso da aplicagio
simultinea da legislagdo nacional e da UE ou desta em paralelo com regimes
juridicos extra-EU. Neste contexto, todas as posi¢oes ndo poderdo deixar de
ser consideradas provisérias. Acrescente-se ainda que o Tribunal também nio
se pronunciou ainda sobre o impacto que a consagragio da Carta dos Direitos
Fundamentais da EU nos Tratados podera ter na aplicagio deste principio,
nomeadamente se tal implica uma unificagio das jurisdi¢des dos Estados-
-Membros, como sugere Petr (2008).

Apesar disso, consideramos que o actual sistema nio ¢ incompativel com
o principio “non bis in idem”, tal como tem sido interpretado pelo Tribunal de

108 Gerber & Cassinis, 2006b: 57.
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Justica. Com efeito, as limitaces da jurisdi¢do dos diferentes membros da
Rede ECN conduzem a que, na pritica, nio apreciem os mesmos factos nas
suas decisoes.

Este entendimento nio prejudica, porém, a nossa posi¢do de que o actual
sistema de reparti¢io de competéncias ¢ susceptivel de receber alguns aper-
feicoamentos, sobretudo no que respeita a consideragoes de certeza juridica.
Nessa medida, deveriam ser densificados os actuais critérios de repartigdo
de competéncias, no sentido de tornd-los mais claros e transparentes para
os visados pelas investigacdes. Para esse desenvolvimento, serdo cruciais os
contributos decorrentes da sua aplica¢io pratica no seio da Rede ECN, bem
como a jurisprudéncia dos Tribunais, nacionais e da UE.
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1. INTRODUCTION

'The credit crisis continued in 2009 although it abated somewhat in the second
half of that year. In 2010 we seem to be on the way to a modest recovery.
In particular, Germany shows an export driven recovery. Nevertheless, the
massive state aid operations that were undertaken by the Member States
have resulted in an intensive effort in Brussels to control the effects thereof.
It will take quite a while before the dust of this major operation has settled.

This article will provide a brief overview of the role of State aid control for
the financial sector.? Throughout this period the Commission has played an
impressive role in applying the EU state aid rules with an unprecedented speed.
The Commission has done this by approving a great number of individual
state aid measures, on the one hand, and by issuing general measures in the
form of several specific communications. There is no doubt that the control
of state aid has had a positive effect on the competitive conditions in the
banking sector.

'The Commission’s decisions also give rise to some more critical comments.
'These decisions have had a major impact on the beneficiary banks, especially
because of the conditions that were imposed on them. Therefore, the
Commission’s action raises important issues of legal protection which will
be discussed in this article. It is far too early in the day to provide a clear
picture of the question whether due process has been duly observed by the
Commission. Appeals of the decisions have only just been lodged thus it
will take several years before the view of the Community courts will provide
answers. These issues will be discussed in Section 4.

2. BACKGROUND

In September 2008, some major financial institutions in the USA (in
particular Lehman Brothers), Germany, Ireland® and the UK defaulted.
'This had an unexpectedly rapid knock-on effect on the banking system in
Europe. In the weekend of 27 and 28 September, the Belgian and Dutch
ministers of finance met in an effort to avert the imminent collapse of the
Fortis bank. Both governments provided an important capital injection,

2 Fora brief general overview see the article by Commissioner Neelie Kroes (until January 2010 responsible
for competition policy): Kroes, 2010.

3 The Irish government’s unilateral decision to offer full guarantees to all bank creditors was widely
criticized in particular in the UK for forcing the hand of other Member States and undermining the
solidarity across the EU.
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which was agreed in close coordination with the Belgian and Dutch central
banks. Soon thereafter the Dutch part of Fortis and ABN AMRO was
nationalized. The following weekend, the Belgian and French governments
met to discuss the problems of Fortis, Dexia and BNP. In the weekend of
11 and 12 October 2008, the French President Nicolas Sarkozy invited the
heads of government of the Euro-group and the President of the European
Central Bank to a meeting in Paris to discuss the banking crisis; this group
is after all responsible for maintaining the value of the euro. He also invited
the British Prime Minister Gordon Brown for a brief meeting before the
actual talks within the Euro-group commenced. In the end, Gordon Brown
was also invited to stay and participate in the Euro-group talks. The main
outcome of the meeting was an agreement among the participating Member
States to provide guarantees for their national banking sector. Three large
Member States, the UK, France and Germany pledged 450 billion, 320 billion
and 400 billion. Other Member States made equally impressive pledges. At
that time there were no Community funds involved. Later the Commission
proposed funds to be made available to the financial sector. A day later, on 13
October, the Commission called a meeting for competition policy experts in
an attempt to build a consensus for the application of the competition policy
rules. The application of the state aid rules was a necessary complement to
the national measures propping up the financial viability of their banks.

3. STATE AID

3.1. Introduction

In the past two years the Commission has approved a large number of rescue
operations for banks.* The Commission did so after an unusually short
expedited examination period.” Some decisions were adopted in two days. The

4 The Commission provided a first overview in the IP of 4 Dec. 2008, “State aid: Overview of national rescue
measures and guarantee schemes”. Such overviews are published regularly on the website of DG Comp.

5 It should be recalled that the preliminary examination period for notified State aid according to Article
4(5) of Reg. 659/1999 is 2 months. The formal investigation period is another 18 months, which may
be extended by common agreement according to Article 7(6) of Reg. 659/1999. Given their impact on
competition and their complexity, the decisions in the financial sector would normally have been taken
only after the opening of the formal procedure. By contrast, the decisions on the financial crisis were
taken within 2 weeks: Decision K(2008) 6422, N 512/2008, Credit institutions in Germany; C(2008) NN
48/2008, Guarantee scheme for banks in Ireland; C(2008) 6616, N 524/2008, Guarantees for banks in the
Netherlands. The decision in the case of C(2008) 6936, N 528/2008 Aid for the ING Bank was taken after
3 weeks, because additional information was needed. Other decisions were adopted within 2 days: e.g.
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Commission’s special task force for State aid in the financial sector worked
flat out, including the weekends, during the autumn of 2008. Afterwards, it
also adopted several communications. The following section 3.2. will give an
overview of the Commission’s general measures. Section 3.3. will discuss the
Commission’s individual decisions.

3.2.The Commission’s general measures

Between October 2008 and July 2009, the Commission adopted a series of
general measures tackling the specific issues in the context of the credit crisis
and in particular the financial sector. The Commission continues to review
and adapt the regime in accordance with the development of the economic
situation.® The general measures are summarized below in chronological
order. They provide valuable insights on how the Commission intends to
apply the state aid rules to Member States’ measures aimed at supporting the
financial sector in the credit crisis.

On 13 October 2008, the Commission adopted the Communication on
the application of State aid rules to measures taken in relation to financial
institutions in the context of the current global financial crisis (the “Banking
Communication”).” The priority then was to restore the confidence and
proper functioning of the banking sector, as the interbank lending market
collapsed after the fall of Lehman Brothers. In the Banking Communication,
the Commission laid down basic rules and principles to evaluate the
compatibility of government measures in the financial sector with the

C(2008), N 507/2008, Financial support measures to the Banking industry in the UK; C(2008), N 533/2008,
Support measures for the banking industry in Sweden; C(2008) 6989, N 567/2008, Guarantee scheme for
banks in Finland. Some measures were not notified i.e. Denmark case NN 51/2008, O 2008, C 273/2, but
approved after the Commission contacted the Danish Government. The Commission approved, originally
not notified, State aid for Irish banks in decision C(2008) 6059, NN 48/08. After intensive contacts with
the Commission, the Irish authorities submitted the finalized scheme on 12 Oct., addressing issues raised
in the discussions (see MEMO/08/615). The Commission found the revised scheme to be compatible
with EU State aid rules, because it was an appropriate means to remedy a serious disturbance in the
Irish economy (Art. 87(3)(b) EC), while avoiding unnecessary distortions of competition. In particular,
it now provides for non-discriminatory access to banks with systemic relevance for the Irish economy,
regardless of their origin, fair remuneration of the guarantee, is limited in time and contains appropriate
safeguards to avoid abuses. The Irish measures are therefore now in line with the guidance just issued
by the Commission (see IP/08/1495).

6 The Commission sent two questionnaires to the Member States concerning the application of the
Temporary Framework in July 2009 and March 2010. It also began to prepare the phasing out of government
guarantee rules. See the working document of DG Competition published on 30 April 2010: the application
of state aid rules to government guarantee schemes covering bank debt to be issued after 30 June 2010.

7 Adopted on 13 October 2008 and published on 25 October 2008, O C 270, p. 8-14.
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requirements of Article 107(3)(b) of the Treaty on the Functioning of the
European Union (TFEU). The scope of the government measures includes
aid in the form of guarantees, recapitalization, controlled winding-up of the
financial institutions and the provision of other forms of liquidity assistance.
Procedurally, all approvals are subject to the condition of review after six
months. Member States have to submit a report for that purpose which
should indicate a clear path towards exit from reliance on state aid.

On 5 December 2008, the Commission adopted the Communication on
the recapitalisation of financial institutions in the current financial crisis:
limitation of aid to the minimum necessary and safeguards against undue
distortions of competition (the “Recapitalisation Communication”).® Many
Member States considered using capital injections to ensure the “lending to
the real economy™ and the injection measures varied widely in nature, form
and conditions. The Recapitalisation Communication intended to address
the demand from the Member States and individual beneficiaries for further
guidance on the compatibility of those measures with the competition rules.
In the meantime, it built on and continued to develop the principles indicated
in the Banking Communication. The Commission’s approach follows the
well-known principles of the guidelines for rescue and restructuring.’® The
Recapitalisation Communication is in line with the recommendations of the
European Central Bank. It is based on the principle that State support for
banks should not provide the recipients of aid with an artificially advantageous
competitive position over banks not receiving aid. The legal basis for the
communication is also Article 107(3)(b) TFEU", “aid to remedy a serious
disturbance in the economy of a Member State”. The procedural conditions
tollow those of the “Banking Communication.” The approval is subject to the

8 Adopted on 5 December 2008 and published on 15 January 2009, OJ C 10, p. 2-10.
9 Recapitalisation Communication, paragraph 3.
10 O) 2004, C 244/2.

11 The Commission has used Article 107(3)(b) as a legal basis before. The dismal performance of the Italian
economy in the early 1970’s prompted the Commission at the time to authorize the Italian government
to grant “conservation aid” under Article 87, paragraph 3(b) to firms facing grave problems (see Second
Report on Competition Policy, April 1972, pts. 120 and 123). Similarly, when as a result of the oil crisis of
1973 all Member States were hit by a severe economic recession, during the following years - and with the
Commission’s blessing - substantial aid programs were implemented in order to allow important industrial
sectors (shipbuilding, textiles etc) to tide over the crisis (Fifth Report on Competition Policy April 1976, pts.
130-133). To our knowledge, since that period no further use has been made of the derogation provision
of paragraph 3(b) in relation to conjunctural aid measures.
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condition of review after six months. Member States have to submit a report
for that purpose.

On 17 December 2008, the Commission adopted the Communication
on the Temporary framework for State aid measures to support access
to finance in the current financial and economic crisis (the “Temporary
Framework”).’? While the previous communications addressed to specific
issues in banking sector, the Temporary Framework set out a general regime
for a coordinated European approach for national subsidy measures to all
sectors. It implemented the general principle indicated in the European
economic recovery plan.”* As the impact of the economic crisis continued to
unfold and spread, the Commission recognized the delicate balance between
ensuring “maximum flexibility for tackling the crisis while maintaining a
level playing field and avoiding undue restrictions of competition” * and
the importance to ensure the sufficient and affordable access to finance. The
Temporary Framework lists the existing instruments specifying compatible
aids. Moreover, it provides more flexible and simplified rules for Member
States to grant aid under higher limits on grants, credit guarantees, loans
and risk capital. Subsequently, the Commission amended the limits in the
Temporary Framework in February, October and December 2009. It also
conducted consultations for the necessity of the application of the Temporary
Framework in July 2009 and March 2010."

On 25 February 2009, the Commission adopted the Communication
on the Treatment of impaired assets in the Community banking sector
(the “Impaired Assets Communication”).’® The State guarantees and
recapitalisation measures adopted so far were yet to improve the lending
market and the investors’ confidence. The evaluation and location of the
impaired assets was identified as one of the essential elements for restoring
confidence. In addition, there were also the longer-term considerations to
ensure the viability and budgetary sustainability of the banking sector. The

12 Adopted on 17 December 2008 and published on 22 January 2009, OJ C 16, p.1; consolidated version
published on 7 April 2009, O) C83.

13 Communication from the Commission to the European Council, COM(2008) 8oo.
14 Section 1.1, the Temporary Framework.

15 See the website of DG Competition for further details: http://ec.europa.eu/competition/recovery/
publications.html.

16 Adopted on 25 February 2009 and published on 26 March 2009, C 72, p. 1-22.
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Impaired Assets Communication provides guidance on the States assets relief
measures. It is based on the principles of transparency and disclosure, adequate
burden-sharing between the State and the beneficiary and prudent valuation
of assets based on their real economic value. It also established the same
supervision, review and report procedure as the previous communications.

On 23 July 2009, the Commission adopted the Communication on the
return to viability and the assessment of restructuring measures in the financial
sector in the current crisis under the State aid rules (the “Restructuring
Communication”).”” It complements the previous three communications:
the Banking Communication, the Recapitalisation Communication and the
Impaired Assets Communication. Together they establish the foundation for
the assessment of State intervention under State aid rules in the context of
economic crisis. After all, the subsidies are temporary measures for urgent
circumstances and the ultimate goal is to restore the long-term viability of the
financial sector without State support. The Restructuring Communication
clarifies the requirements for the restructuring aid, in particular the need
to have adequate burden sharing between the bank, its shareholders and
the State, and stressed that the measures should minimise the distortion of
competition.

However, the Restructuring Communication seems to lose sight of a
crucial distinction. It no longer makes a clear distinction between banks that
are fundamentally sound and those that are not. The Commission seems to
jump immediately to the conclusion that restoration of long-term viability
will for all banks have to include restructuring. It should be stressed that
restoring long-term viability does not necessarily require restructuring.
Whereas before the financial crisis a certain level of viability would have
been sufficient, this level will now have to be raised. Accordingly, the financial
viability of the banks that do not meet the new standards will have to be
upgraded. The aid exempted by Article 107(3)(b) is designed to help the
banks to meet this new standard. Once this standard has been reached the
viability will be restored. It is therefore remarkable that the Restructuring
Communication seems to equate such restoration viability with restructuring
such as a break-up or absorption by another bank. It is by no means self
evident that restoration of viability will have to lead to restructuring.

17 Adopted on 23 July 2009 and published on 19 August 2009, O) C 195, p. 9.
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Another important feature of the Commission’s communications is the
shift in methodology. The rescue and restructuring rules only provided
for structural conditions. By contrast, the Restructuring Communication
provides for structural as well as behavioural conditions.* This is also borne
out in the individual decisions discussed in the next section.

3.3.The Commission’s individual decisions

3.3.1. Introduction

During the past two years, the Commission has taken a large number
of decisions in individual cases. As speedy approval was essential, the
Commission took most of these decisions under Article 108(3) TFEU that
is the preliminary procedure. These decisions normally provided that the
Member State had to submit a restructuring plan within six months. The
tollow-up decisions have been taken under the formal procedure of Article
108(2) TFEU. From a substantive perspective, the decisions have been taken
under Article 107(3)(b) TFEU. As will be explained below, this legal basis
for taking exemption decisions has only been used once in the past, the usual
legal basis is Article 107(3)(c) TFEU.

According to the latest public available statistics, between October 2008
and 31 March 2010, the Commission took 161 decisions for the financial
sector based on Article 107(3)(b) TFEU. Among those, 78 decisions were
related to approximately 40 financial institutions and 83 decisions were
related to approximately 40 schemes.”

'The amount involved in the measures is also significant. The latest published
figure of the total Member States’ measures approved by the Commission in
the period of the financial crisis is € 4 131.1 billion. It includes schemes
and ad hoc interventions. The Commission also provided a breakdown into
schemes and ad hoc cases as follows:*

18 Jaeger, 2010: 578-579.

19 See the Report on recent developments on crisis aid to the financial sector - Spring 2010 Update, 26
May 2010, COM(2010) 255.

20 See the Report on recent developments on crisis aid to the financial sector - Spring 2010 Update, 26
May 2010, COM(2010) 255.



THE CREDIT CRISIS AND THE EU | 147

Amount % of EU-27 GDP*

Schemes aproved by the Commission: 3181 billion EUR 25%

Of which guarantee schemes 2 747 billion EUR 22%

Of which recapitalisation measures 338,2 billion EUR 2,7%

Of which asset relief interventions 54 billion EUR 0,4%

Of which liquidity measures other than the 41,9 billion EUR 0.3%

guarantee schemes
Ad ho.c 11.1terflen’.c10ns in favour of individual 950,1 billion EUR 7.6%
financial institutions

As will be clear from the above summary, it is impossible to even try to give
an overview of the Commission’s individual decisions. Instead, this section
will discuss the Commission’s approach in taking individual decisions. It
will do so by discussing one individual decision in particular. This approach
provides insight into the detailed nature of the Commission’s intervention. It
will very briefly mention some other decisions.

3.3.2. Some individual decisions

In the fall of 2009, the Commission adopted several decisions on the
restructuring of major banks, ING, discussed below in more detail, Lloyds®,
KBC?# and Northern Rock?. Earlier the Commission approved aid for
the Royal Bank of Scotland® and Landesbank Baden-Wuertenberg.? All
measures concerned the injection of one tier capital and recapitalisation
involving several billions. The measures were approved after an adequate
restructuring plan had been submitted. They were assessed along the lines of
the Commission’s communication on impaired assets. In all cases the approval
was subject to important conditions. Often in the form of divestitures and

21 GDP by Member State, in € million, 1992-2008.
22 N 428/2009.

23 N 602/2008, N 360/2009 and C 18/2009.

24 C 14/2008.

25 N 422/2009 and N 621/2009.

26 C17/2009. See on these measures Casteele, 2010.
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the hiving off of non-core business activities. The restructuring measures also
addressed excessive pre-crisis expansion.

3.3.3. The Commission decision on ING's Illiquid Assets Back Facility and

restructuring plan®

FACTS

In order to understand this very complex state aid operation, it is important
to understand that the ING state aid operation consisted basically of two
measures taken by the government of the Netherlands. First, in the context
of the turmoil on the financial markets in September/October 2008, the
Dutch State injected, on 11 November 2008, EUR 10 billion of Core Tier 1
capital (the “CTI Transaction”) in ING. This aid measure was provisionally
approved by the European Commission on 12 November 2008 for a period
of six months. The validity of the measure was automatically prolonged with
the submission of a restructuring plan, until the Commission reached its
decision on the plan.

Second, in January 2009, the Dutch State agreed to take over the economic
risk relating to a part of some of ING’s impaired assets. This measure was
provisionally approved by the European Commission on 31 March 2009
(the “TA measure”), whereby the Dutch State committed itself to submit a
restructuring plan concerning the applicant.

In October 2009, ING and the Dutch State concluded an amendment
to the original CTT transaction in order to allow an early repayment of half
of the CTT capital injection. A final version of ING’s restructuring plan was
submitted to the Commission on 22 October 2009. For obvious reasons the
restructuring plan comprised both state aid measures.

On 18 November 2009, the Commission adopted a decision in which
it approved the aid for ING’s illiquid assets back-up facility, subject to the
restructuring commitments listed in Annex I and II of the decision. Annex
IT contains the most important conditions and will therefore be cited in full
below. Only in this way the reader will be able to fully appreciate the impact
of the conditions to which the approval of the aid was subjected.

27 No C 10/2009 of 18.11.2009. The facts have been taken from the website of DG COMP/State aid/cases.
The Commission has taken five decisions in connection with the two state aid measures.
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Annex II to the Commission decision of 18.11.2009 on the state aid No C
1072009 implemented by the Netherlands for INGS Illiquid Assets Back-Up
Facility and Restructuring Plan®®

“As regards the restructuring aid the following commitments have to be
respected:

a) As regards balance sheet reductions, the commitment for divestment of
insurance, ING Direct US and other units to be divested before end of 2013:

+ ING will reduce 45% of its balance sheet compared to 30 September
2008 by the end of 2013 and will divest a list of units as described in
point 57, in particular Insurance and ING Direct US, [...].

« These figures refer to projections that do not take into account the
possible impact of organic growth and exclude additional increases
due to potential new regulatory requirements, such as for example if
banks are required to hold significantly larger liquidity buffers due to
new EU-wide regulations. Such requirements could increase the balance
sheet significantly beyond the current organic growth projections.

+ ING will not have a restriction on organic (that is to say not related
to acquisitions) growth of the balance sheet of its businesses. [...]. In
the future, ING will have a general policy to use its growth in funds
entrusted by customer mainly to grow in lending to the real economy
(corporates and consumers) and decrease its exposure to higher risk asset
classes within US CMBS and US RMBS. [...].?

+ With respect to units ING commits to sell (as listed in recital 57), if
a divestment of any such unit has not taken place by 31 December
2013 (for example on the basis of a final binding sale agreement
having been entered into), the Commission may where appropriate
or due to exceptional circumstances, in response to a request from the
Netherlands, grant an extension of this time period.** The Commission
may also in such a case (i) request the Netherlands to appoint one or

28 Published at the Website of DG Comp under the case number. Note this is the Non Confidential version.
For obvious reasons the more interesting and revealing confidential version is not available.

29 [..]

30 In particular, whenever a divestment is being undertaken by an IPO process which has commenced and
significant (30% or more) share placements have been made prior to the end of the divestment period, the
Commission (in consultation with the Netherlands, ING and the Trustee) shall actively consider allowing
the entity more time to place remaining shares.
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more (divestiture) trustee(s)*, preselected and proposed by ING (and
subject to the Commission’s approval), [...].

« Whenever the Netherlands seeks an extension of a time period, it shall
submit a request to the Commission no later than one month before the
expiry of that period, showing good cause. In exceptional circumstances,
the Netherlands shall be entitled to request an extension within the last
month of the time period.

b) The Netherlands furthermore commits that ING will adhere to an
acquisition ban:

+ ING will refrain from acquisitions of financial institutions for a certain
period. These commitments will apply for the shorter period of three
years starting from the date of the Commission decision or up to the
date on which ING has fully repaid the Core-Tier 1 securities to the
Netherlands (including the relevant accrued interest of Core-Tier 1
coupons and exit premium fees). ING will also refrain, for the same
period, from any (other) acquisition of businesses that would slow down
the repayment of the Core-Tier 1 Securities to the Netherlands.

- Notwithstanding this prohibition, ING may, after obtaining the
Commission’s approval, acquire businesses, in particular if this is essential
in order to safeguard financial stability or competition in the relevant
markets.

¢) The Netherlands furthermore commits that ING will adhere to a price
leadership ban:

+ Without prior authorization of the Commission, ING will not offer
more favourable prices on standardized ING products (on markets as
defined below) than its three best priced direct competitors with respect
to EU-markets in which ING has a market share of more than 5%.

« 'This condition is limited to ING’s standardized products on the following
product markets: (i) retail savings market, (ii) retail mortgage market, (iii)
private banking insofar it involves mortgage products or saving products
or (iv) deposits for SME’s (SME defined according the definition of
SME as customarily/currently operated by ING in its business in the

31 Itis accepted that different trustees may be appointed with respect to different regions and/or business.
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relevant country). As soon as ING becomes aware of the fact that it
offers more favourable prices for its products than its three best priced
competitors, ING will as soon as possible adjust, without any undue
delay, its price to a level which is in accordance with this commitment.

« This condition will apply for three years starting from the date of the
present Decision or up to the date on which ING has fully repaid the
Core-Tier 1 securities to the Netherlands (including the relevant accrued
interest of CT1 coupons and exit premium fees), whichever is shorter. A
monitoring trustee preselected and proposed by ING, will be appointed
by the Netherlands to monitor this condition. The monitoring trustee is
subject to the Commission’s approval.

+ Moreover, to support ING’s long-term viability, ING Direct will refrain,
without prior authorisation of the Commission, from price-leadership
with respect to standardised ING products on the retail mortgage and
retail savings markets within the EU, for the shorter period of three years
from the date of the present Decisions or up to the date on which ING
has fully repaid the Core-Tier 1 securities to the Netherlands (including
the relevant accrued interest of Core-Tier 1 coupons and exit premium
fees). As soon as ING becomes aware of the fact that it has become the
price leader on a retail mortgage or retail savings markets within the
EU, ING will adjust its price to a level which is in accordance with this
commitment as soon as possible without any undue delay.

+ A monitoring trustee preselected and proposed by ING, will be appointed
by the Netherlands to monitor this condition. The monitoring trustee is
subject to the Commission’s approval.

d) The Netherlands commits to a number of detailed provisions as regards

the carve-out of WUH/Interadvies:

« ING will create a new company for divestment in the Netherlands,
which will be carved out from its current Dutch retail banking business.
The result has to be that this carved-out new company is a viable and
competitive business, which is stand-alone and separate from the
businesses retained by ING and that can be transferred to a suitable
purchaser. This new company will comprise the business of the WUH/
Interadvies banking division, which is currently part of the Dutch
insurance operations, and the Consumer Credit Portfolio of ING

Bank. WUH/Interadvies is an ING business unit under the umbrella of
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Nationale Nederlanden Insurance unit. It is (predominantly) a mortgage
bank operating on the basis of its own banking licenses. It is a viable
‘standalone’ player, having its own sales force for customer service and an
independent organisation with a solid underlying income. The carve-out
will be carried out under the supervision of the Monitoring Trustee in
cooperation with the Hold-separate Manager. In this context, during
the carve-out period, the Monitoring Trustee may recommend to ING
such inclusions into the Divestment Business of tangible and intangible
assets (related to the Divestment Business) as he considers objectively
required to ensure full compliance with ING’s above mentioned result
oriented obligations and in particular the viability and competitiveness of
the divestment business. If ING disagrees with the Monitoring Trustee
about the objective requirement to include such tangible or intangible
assets to ensure the viability and competitiveness of the Divestment
Business, ING shall inform the Monitoring Trustee in writing. In such
a case, ING’s executive management and the Monitoring Trustee shall,
within [...], hold a meeting with a view to reaching a consensus. If no
consensus is reached, ING and the Monitoring Trustee shall jointly
appoint, without undue delay, an independent third party with expertise
in the financial sector (the “Expert”) to hear the parties’ arguments
and mediate a solution. If no such solution is reached, the Expert shall
decide, within [...] from its appointment, on the objective requirement
to include the relevant related tangible or intangible assets into the
Divestment Business to ensure its viability and competitiveness, and
the parties shall accept the Expert’s decision in this respect and will act
accordingly. Issues relating to a disagreement shall be mentioned in the
report of the Monitoring Trustee to the Commission.

« ING is committed to ensuring optimal divestment conditions by
making a business plan, creating an internet platform and dedicating
sales capabilities for the carved out entity. Also, it will make payment
capability available (on commercial terms) if the buyer so requests. In
addition, ING will assist in creating a Treasury function and ensure
funding for two years post-divestment, whereas ING’s funding support
will gradually decline in those two years. ING’s funding support to the
WUH business will be based on internal funding transfer prices. ING
intends to apply to the Netherlands for State guaranteed funding up to
an amount of EUR [...] billion for the funding of the WUH business.
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In that case, the Dutch authorities commit to notify this measure
separately.

+ Moreover, ING will refrain for an interim period [...] from actively
soliciting customers of the WUH business for products that the WUH-
business is supplying to these customers on the date of adoption of the
present Decision.

« ING will seek to carve-out the WUH business [...]. After the carve-out
period [...], ING will hold-separate the WUH business and seek to
divest this business [...]*.

+ A monitoring trustee and hold-separate manager will be appointed
within [...] after the date of the present Commission Decision [...]
and a Divestiture trustee will be appointed [...]. All trustees will be
appointed by the Netherlands and preselected and proposed by ING.
The trustees are subject to the Commission’s approval.

e) The costs of all trustees appointed during the restructuring process will
be borne by ING.

f) For restoring viability, the Netherlands commits that ING will adhere
to the following:

+ ING commits to orientate its non-deposit funding towards longer term
funding once markets revert to less stressed conditions by issuing more
debt instruments with a maturity more than 1 year. [...].

+ ING endeavours to eliminate its double leverage (using core debt as
equity capital in its subsidiaries) as soon as possible and commits to do
so at the latest by [...]. The double leverage is automatically eliminated
it and when ING Group reverts to being a regulated bank.

g) Regarding the deferral of coupons and calling of Tier 1 and Tier 2
securities the Netherlands commits that ING will adhere to the following:

- If a rights issue of more than is needed to repay 50% of the Core Tier 1
securities, including the relevant accrued interest and the exit premium
tee, ING will not be obliged to defer coupon payments on hybrids on 8
and 15 December 2009°° and any coupon payments on hybrids thereafter.

32 [.]
33 Provided that it is clear that part of the proceeds of the rights issue will be used for the coupon payments.
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« If such a rights issue does not take place and ING was loss-making in
the preceding year, ING will be obliged to defer hybrid coupons, insofar
as ING has the discretion to do so, for the three years starting from the
date of the Commission decision or up to the date on which ING has
tully repaid the Core- Tier 1 securities to the Netherlands (including the
relevant accrued interest of Core-Tier 1 coupons and exit premium fees),
whichever is shorter.

« 'The Dutch authorities understand that the Commission is against State
aid recipients remunerating own funds (equity and subordinated debt)
when their activities do not generate sufficient profits** and that the
Commission is in this context in principle against the calling of Tier 2
capital and Tier 1 hybrids. ING regrets the misunderstanding regarding
the calling of a lower Tier 2 bond on 14 October 2009. The calling of
Tier 2 capital and Tier 1 hybrids will in the future be proposed case
by case to the Commission for authorisation, for the shorter period of
three years starting from the date of the present Decision or up to the
date on which ING has fully repaid the Core-Tier 1 securities to the
Netherlands (including the relevant accrued interest on Core-Tier 1
coupons and exit premium fees).

h) The Netherlands commits that ING will refrain from mass marketing
invoking the recapitalisation measure as an advantage in competitive terms.

i) The Netherlands commits that ING will maintain the restrictions on
its remunerations policies and marketing activities as previously committed
to under the agreements concerning the Core-Tier 1 securities and illiquid
assets back-up facility.

j) ING and the Netherlands commit that the progress report about the
implementation of the restructuring plan will be provided every six months
to the Commission as of the date of the present Decision.

k) The Dutch authorities commit that the full execution of ING’s
restructuring will be completed before the end of 2013.”

34 See paragraph 26 Commission Communication on the return to viability and the assessment of
restructuring measures in the financial sector in the current crisis under State aid rules (Restructuring
Communication).
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APPEALS

'The Commission decision has been appealed by the Netherlands government,
as well as by ING respectively (case T-29/10 and T-33/10). The General
Court has joined the two cases. The Central Bank of the Netherlands has
intervened in the second case. In view of the intensive involvement of the
Central Bank during the procedures, it is surprising that the Commission
objected to the intervention. The President of the third chamber of the
General Court ruled, in very clear language, that the intervention of the
Central Bank is admissible.®

ING raised the following pleas®:

By means of its application, the applicant seeks partial annulment of
the decision of 18 November 2009 on the state aid No C 10/2009 (ex N
138/2009) implemented by the Netherlands for the applicant’s Illiquid
Assets Back-Up facility and Restructuring Plan insofar as it allegedly (i)
qualifies the amendment to the CTI transaction as additional aid in the
amount of EUR 2 billion, (ii) has subjected the approval of the aid to the
acceptance of price leadership bans and (iii) subjected the approval of the
aid to restructuring requirements that go beyond what is proportionate and
required under the Restructuring Communication.

The applicant submits that the contested decision should be partially
annulled on the following grounds:

On the basis of its first plea, relating to the amendment to the CTI
transaction, the applicant claims that the Commission:

(a) infringed Article 107 TFEU, in finding that the amendment to the
Core Tier transaction between the applicant and the Dutch State constituted
State aid; and that it

(b) infringed the principle of care and Article 296 TFEU resulting from
a failure to carefully and impartially examine all the relevant aspects of the
individual case, to hear the persons concerned and to provide adequate
reasoning for the contested decision.

On the basis of its second plea, relating to the price leadership ban for
ING and ING Direct, the applicant submits that the Commission:

35 Order of 14 July 2010. The order of the president of the third chamber of the General Court notes that
the Central Bank has a clear interest in the issues raised in the appeal.

36 The text is taken from DG Comp’s website: http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/case details.
cfm?proc_code=3 C10_2009. The Dutch government raised similar arguments.
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(a) infringed the principle of sound administration as a result of not having
carefully and impartially examined all relevant aspects of the individual case
and that it moreover violated the duty to provide adequate reasoning for the
decision;

(b) infringed the principle of proportionality by making the approval of the
aid measure conditional upon price leadership bans which are not adequate,
necessary or proportionate;

(¢c) infringed Article 107(3)(b) TFEU and misapplied the principles and
guidelines set out in the Restructuring Communication.

On the basis of its third plea, relating to disproportionate restructuring
requirements, the applicant contends that the decision is vitiated by:

(a) an error of assessment, since the Commission wrongly calculated the
absolute and relative aid amount and violated principle of proportionality
and sound administration by requiring excessive restructuring without having
carefully and impartially examined all the relevant facts provided to it; and

(b) an error of assessment and inadequate reasoning by deviating from the
Restructuring Communication when assessing the required restructuring.

4. PROCEDURE AND LEGAL PROTECTION

4.1. Introduction

In order to understand the application of the exemptions of Article
107(3) TFEU, it is important to remember that this provision allows the
Commission a considerable margin of discretion. This is reflected in the
words “may be considered compatible with common market” in the heading
of this provision.”” The Commission has in the course of its decisional
practice based on the exemptions of Article 107(3) TFEU gradually
developed criteria for applying the provisions of this Article. These criteria
have subsequently been tested before the ECJ and more recently also the
CFI. On the basis of these tested criteria the Commission subsequently
drafted Communications providing guidance. These have normally been
discussed with the Member States and provide therefore the framework for
the application of the exemption provisions of Article 107(3) TFEU. It is
important to remember that communications do not have the same status as
legislation. Communications bind the Commission but it retains the power

37 Paragraph 17 of the EC) judgment in case 730/79 Philip Morris v. Commission.
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to amend or repeal them. Communications cannot impliedly be amended by
the Commission.® Member States are bound by Communications in so far
as they agreed to their contents. Communications are subject to review by
the Community courts as to their compatibility with primary Community
law, secondary law, as well as with the general principles of Community law.

The recent application of state aid rules in the banking sector is based
on Article 107(3)(b) TFEU. It is important to note that there is no body
of case law defining the relevant criteria to be applied under this provision.
The initial approach of the Commission was to adapt the existing rescue
and restructuring (r&r) rules developed under the provision of Article
107(3)(c) TFEU to the new situation. In its first two Communications, it
noted that the exemption of Article 107(3)(b) TFEU shall only apply to
illiquid but otherwise fundamentally sound financial institutions. Aid to
banks not satisfying this criterion will be assessed under the rescue and
restructuring communications. The r&r communication addresses situations
where an individual firm is no longer able to compete in the market. It is
rescued because the continuation of the firm serves to save jobs in sectors or
regions with serious unemployment. Therefore the r&r guidelines provide for
restructuring operations. Restructuring is necessary because otherwise the
firm would go bankrupt or would have to receive disproportionate amounts
of aid causing distortion of competition. By contrast, aid designed to remedy a
serious disturbance in a sector of the economy is intended to raise the general
level of standards applicable in the industry. That calls for raising sector wide
standards rather than measures designed to increase the performance of the
individual firm. Sector wide standards are by their very nature behavioral
rather than structural.

It is important to note that restructuring measures in the financial sector
will necessarily impact on the basic tasks of the central banks and prudential
supervisors. The text of Article 127 TFEU makes it clear that the ECB and
central banks have a crucial role to play in the supervision of the financial
sector. According to Article 127.2 TFEU their task is i.a.:

— to define and implement the monetary policy of the Community;

— to promote the smooth operation of payment systems.

According to Article 127(5) TFEU, the ECSB shall contribute to the

smooth conduct of policies pursued by the competent authorities relating

38 Case C-313/90, CIRFS, para. 44.
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to the prudential supervision of credit institutions and the stability of the
financial system.

Central banks had their criteria to assess the viability of financial
institutions under normal circumstances, i.e. before the systemic crisis.* They
have now laid down higher norms required to cope with the systemic crisis.
All aid that is designed to bring banks up to the new standard, to upgrade
them, should be acceptable without the need to impose structural conditions.

4.2. Procedure

'The procedures of EC State aid law are laid down in Article 108 TFEU and
the procedural Regulation 659/99.° The assessment of state aid measures is
conducted in a procedure between the Commission and the Member State
concerned. The intended beneficiary, its competitors and other institutions
such as the central bank can as third parties provide comments. It is important
to note that the central bank cannot be considered part of the government of
the Member state. It is, according to Article 130 TFEU, independent from
the government of the Member state.

The procedural rules make a clear distinction between the preliminary
procedure and the formal investigation procedure. Under the first procedure,
the Commission has two months to take a decision. If it finds that doubts
are raised, it has to open the formal investigation procedure. Article 4(3) of
Regulation 659/99 does not empower the Commission to impose conditions.
The Commission has developed a practice whereby it notes that conditions
are accepted thus achieving its goals.”! This practice is unsuitable for the
imposition of major conditions, such as restructuring, because the preliminary
procedure does allow the participation of third parties. The power to impose
conditions is laid down in Article 8(4) of the Regulation. This provision
does allow the Commission to attach conditions to a positive decision. Thus,
any Commission decision that would require restructuring has to be taken
in the context of the formal procedure. Only the formal procedure allows
third parties, that is, any other company or institution, to submit comments.
According to the case law of the ECJ*, the Commission has an obligation

39 Based on discussions of the author with officials of De Nederlandsche Bank (DNB).
40 0] 1999, L 83, 1.

41 This happened in the first ING decision.

42 Case C-367/95 P, Sytraval.
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to address the arguments raised by interested parties in its decision. This is a
serious obligation the non-observance of which will result in annulment of
the Commission decision.

It would seem that the Commission has not always been clear which
procedure it applies concerning state aid in the banking sector. It is in view of
the different rights for interested parties of the greatest importance to clarify
which procedure applies. It is self-evident that in every case where there
is a need for a thorough analysis the formal procedure should be followed.
In this context, the Commission’s view expressed in paragraph 48 of the
restructuring Communication does not seem correct. The Commission states
that it “does not have to open formal proceedings where the restructuring
plan is complete and the measures suggested are such that the Commission
has no further doubts as to the compatibility in the sense of Article 4(4)
of Regulation 659/99.” The point is that the Commission should allow all
interested parties and institutions to present their views. Not opening the
formal procedure may seriously prevent this.

As we have seen, the assessment of the state aid measures under Article
107(3)(b) TFEU is virtually without precedents. As a result, there is no case
law guiding the Commission which standards to apply. Normally, in state
aid law such standards have been developed in the course of Commission
decisions and court cases testing the Commission’s standards. It is therefore
of the utmost importance that the formal procedure is followed, since only
this procedure allows an adequate participation of all interested parties and
thus an optimal development of the relevant criteria that should be applied.
Since there is not yet a developed body of case law on the question which
standards should be applied for the application of Article 107(3)(b) TFEU,
it is vital that relevant parties participate in the process of developing the
relevant standards. As was noted above, this is even more important in the
present cases involving the banking sector since in this sector Commission
decisions requiring restructuring or major changes in the behavior of the
financial institutions also involve the powers and duties of the central banks
and the prudential supervisors. These institutions should therefore be allowed
to participate in the whole state aid procedure.

An important question of procedural law is who has the burden of proof.
'The standard of proof is on the one hand related to the question about the
burden of proof, on the other hand it is a question of substantive norms, for
which see above.
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4.3.The burden of proof

Under the state aid rules, the Commission has to prove that a measure
by which a Member State transfers money, or grants an advantage to an
undertaking, constitutes state aid. Once that is established, it is for the
Member State to claim that an exemption applies under Article 107 (2) or
(3) TFEU. Once the Member State, having taking into account the case-
law of the Community courts and the relevant Commission decisions, has
established sufficient arguments that the conditions for the exemption are
satisfied, it is for the Commission to rebut those arguments. The Member
State has to establish that the aid is necessary and proportionate; it does
not have to prove that the aid is necessary under all theoretically possible
circumstances (cf. analogy with case 157/94, Commission v. NL at para. 58).

Since there is no case law on the application of Article 107(3)(b) TFEU, the
burden and standard of proof required by the Commission in merger control
may provide guidance as to what ought to be expected of the Commission
in its assessment of notified aid under Article 108 (3)(c). TFEU. The Merger
Regulation (Council Regulation 139/2004) is silent on the evidentiary
principles that apply in merger control proceedings. Nevertheless, it is
recognised in the Merger Regulation that there is a duty to avoid potential
conflicts of interest between the Community policies of Merger Control and
legitimate interests of the Member States (Article 21(4)). Member States
may take appropriate measures to protect these legitimate interests, which
naturally must be “compatible with the general principles and other provisions
of Community law” (Recital 19 and Article 21(4)). Specifically mentioned in
Article 21(4) as legitimate interests are “public security, plurality of the media
and prudential rules.”

Further, similarities between Merger Control and State Aid rules can be
seen by a comparison of Article 2 Merger Regulation and Article 107(1)
TFEU.Inboth of these provisions, the compatibility with the common market,
of a merger or state aid respectively, is to be assessed by the Commission.

Article 107(3) TFEU provides that certain state aids “may be compatible
with the common market”. Of current relevance is Article 107(3)(b) TFEU,
where aid “to remedy a serious disturbance in the economy of a Member
State” may be compatible. Such a large margin of discretion on behalf of
the Commission to determine compatibility with the common market has
no direct parallel in the Merger Control regime. Nevertheless, it is clear
that, as with all areas of discretion in Community law, this discretion must
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be exercised subject to the recognised general principles of EC law, such as
proportionality. Further, as there have been no cases considering the burden
and standards of proof under Article 107(3)(b) TFEU, it is appropriate to
apply the rules developed by the Community courts in relation to the burden
and standard of proof under the Merger Control regime.

Under the Merger Control regime, it is clear that in the case of a prohibition
decision, the burden of proof is borne by the Commission®, which must
demonstrate to the requisite standard that a concentration raises antitrust
concerns by significantly impeding effective competition, in particular by
through the creation or strengthening of a dominant position.* Although
the community courts have recognised that, “in the case of complex economic
assessments, the burden of proof placed on the Commission is without
prejudice to its wide discretion in that sphere™, this has not prevented the
Courts from closely reviewing whether the Commission has discharged its
evidentiary burden.*

The case of Bertelsmann and Sony* last year is particularly illustrative.
'The Court of Justice in Bertelsmann and Sony stated that there is no “general
presumption that a notified concentration is compatible with, or incompatible
with, the common market.”* Nor were different standards of proof applicable
whether a concentration was approved or prohibited by a decision*” under

the Merger Regulation. The Court stated in para. 47:

‘... the prospective analysis called for in relation to the control of concentrations, which
consists of an examination of how a concentration might alter the factors determining
the state of competition on a given market in order to establish whether it would give

43 Energias de Portugal SA v Commission Case T-87/05 at para. 61 (“It is for the Commission to demonstrate
that a concentration cannot be declared compatible with the common market.”).

44 Art. 2(3) Merger Regulation.

45 See Petrolessence SA v Commission Case T-342/00 at para. 101; Energias de Portugal SA v Commission
Case T-87/05 at para. 63.

46 See, e.g. Airtours Plc v Commission, Case T-342/99; Schneider Electric SA v Commission, Case T-310/01;
Tetra Laval BV v Commission, Case T-5/02.

47 Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Independent Music Publishers and Labels Association
Case C-413/06 P.

48 Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Independent Music Publishers and Labels Association
Case C-413/06 P at para. 48.

49 Ibid. at para. 46.
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rise to a signy‘icam‘ impediment to ﬁﬁi’ctiw competition, makes it necessary to envisage
various chains of cause and effect with a view fto ascertaining which of them is the most
likely (see, to that effect, Case C-12/03 P Commission v Tetra Laval [2005] ECR
1-987, paragraph 43).”

This paragraph implies that in a prospective economic analysis, in the
analogous area of Merger Control, the Commission bears the burden of
proof of demonstrating which version of the future is the most likely.

The standard of evidence to create these forecasts by the Commission is
crucial. It must be “a sufficiently cogent and consistent body of evidence™". The
importance of this is further underlined as “[t]hat case-law merely reflects the
essential function of evidence, which is to establish convincingly the merits
of an argument or, as in the case of the control of concentrations, to support
the conclusions underpinning the Commission’s decisions (see, to that effect,
Commission v Tetra Laval’, paragraphs 41 and 44)”.%% 'This illustrates the
importance of the quality of the Commission’s evidence. Its strength must
be, “to support the conclusions underpinning the Commission’s decisions”,
equivalent to establishing “convincingly the merits of an argument”. However,
by further analogy, the Commission is not obliged under the burden of proof
“to go even further and prove, positively,”* that would be no other conceivable
hypothetical outcome.

'The burden of proof on the Commission can be reduced by a failure of
the merging parties to provide evidence on a particular point on which they
can reasonably be expected to have evidence or may potentially be construed
against them. In such circumstances, the Commission may decline to accept
the position being advanced, particularly where it has clear indications to the

50 Joined Cases C-68/94 and C-30/95, France and Others v Commission [1998] ECR 1-1375, ‘Kali & Salz’,
at para. 228.

51 Commission v Tetra Laval, Case C-12/03 P.

52 Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Independent Music Publishers and Labels Association,
Case C-413/06 P at para. 51.

53 Commission v Netherlands, Case C-157/94 at para. 58. In this case the Netherlands was found not to
be obliged by the burden of proof to demonstrate that no other measure could enable certain tasks to be
performed under the same conditions in an Article 86 EC case.
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contrary. Thus the burden of proof on the Commission cannot be used to
evade submitting certain pieces of evidence.*

Advocate General Kokott recognised in Bertelsmann and Sony that there
may be cases where “it is not possible to make any reliable prognosis... even
after extensive market investigations” and recommended that in such cases a
transaction “ought to be declared compatible with the Common Market”.>
This mirrored the opinion of Advocate General Tizzano in Zetra Laval,
which concluded that where doubts persist “the most correct solution is quite
certainly to authorise the notified transaction.”® Though it is arguable that
such “borderline cases” in State Aids should be permitted on the basis of
the principle iz dubio pro liberate, their rarity may make the argument purely
theoretical.

In conclusion on this point, the burden of proof is, by analogy with the
Merger Control regime, upon the Commission to prove whether a state
aid is compatible or not with the common market. This must be proved
upon evidence which is “sufficiently cogent and consistent”, although the
Commission is not obliged to demonstrate that its reasoned outcome is the
only one possible, but simply “which is most likely to ensue.””

As noted above, it would appear that the Commission bears the burden
of proof of demonstrating the incompatibility of the notified state aid with
the common market. Once it is established that there is state aid, the burden
shifts to the notifying Member State, in this instance, to demonstrate the
necessity of the aid and that it is “to remedy a serious disturbance in the
economy” under Article 107(3)(b) TFEU. In the banking sector, this means
that the Member state will have to demonstrate that the aid will restore
the viability of the institution and/or the viability of the financial sector
in general (eliminate or reduce the systemic risk), after all the provision of
this Article refers to a disturbance of the economy of a Member State. It is

54 See for example Case IV.M 1383 — Exxon/Mobil, Commission decision of 29 September 1999, 2004
0.). L103/1 at paras. 470-71.

55 Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Independent Music Publishers and Labels Association,
Case C-413/06 P, Opinion AG Kokott at para. 223.

56 Commission v Tetra Laval, Case C-12/03 P, Opinion of AG Tizzano at paras. 77, 8o.

57 Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Independent Music Publishers and Labels Association,
Case C-413/06 P at para. 52.
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important to note that the 22 of July 2009 Communication does not mention
the possibility that the aid will restore the viability of the financial sector.’®

Although phrased in the form of an “indicative table of contents for
restructuring plan”, the annex of the Commission’s 22 July Communication
does contain useful guidance. The notifying Member State will have to
prepare convincing and coherent reasoning to demonstrate that the aid will
restore the viability of the financial institution. It will also have to demonstrate
that the aid will not distort competition. Footnote 1 of the annex to the 22
July Communication mentions that the relevant information may comprise
reports prepared by or for the Member States authorities, including the
regulatory authorities. This is an understatement of the role of the central
banks. It is public knowledge that the Commission has received ample
assistance from experts of the ECB in its dealings with the assessment of
the state aid measures for the financial sector. It is highly desirable to openly
acknowledge such assistance and to go beyond that. Effective management
of the financial crisis requires all institutions involved to act in unison and
to avoid unilateral decisions by the Commission. Article 4(3) TEU requires,
according to the case law of the EC]J, the loyal co-operation of all institutions
and the Member States for the achievement of the goals of the Community.
In this context it is important to note that the ECB is, according to Article
13 TEU, mentioned as a Union institution. It should be remembered that
in Article 7 of the EC Treaty the ECB was not listed as a Community
institution.

'The present financial crisis calls for active co-operation of the key players
in the Community. This can be achieved in several ways.

First, the Commission should assess state aid measures whenever doubts
arise and conditions are discussed in the framework of the Article 108(2)
TFEU procedure, so as to allow a maximum of input from the central banks
and the financial supervisors.*

Second, the relevant criteria for assessing the viability of the banks should
be developed and applied in close co-operation with the central banks and
the supervisory authorities. The criteria mentioned in the Annex to the 22
July Communication are a good starting point. In order to provide optimal

58 Point 4 of the restructuring Communication.

59 See above section 4.2 and footnote 42.
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guidance to the notifying Member State and the intended beneficiary, it is
also important to clearly show that the criteria are the result of a joint effort.

Third, closer co-operation between the Commission and the national
central banks and the ECB should be fleshed out in a clear framework
setting out the respective role and duties of the different parties involved.
There are many areas in the Community where such models of co-operation
have been developed, such as the network of regulators in the electricity and
gas sector, the telecom sector, as well as others. Co-operation in this context
is fundamentally different since there is no clear “primus inter pares”, the
Commission’s powers do not rank higher than the powers of the central
banks and in some respects of the financial supervisors.

4.4. Legal protection

'The adoption of decisions in state aid cases has raised important questions
about the legality of the Commission’s use of imposing conditions, as we
discussed in the previous paragraph. This is important for the legal protection
of the beneficiaries as well as its competitors. There may also be other
interested parties involved, i.e. the national central banks or regulators of
financial markets. Conditions are also imposed in other areas of competition
law. This is quite common in merger control and the application of prohibition
decisions pursuant to Article 101 and 102. A new phenomenon is the use of
conditions under Article 9 of Regulation 1/2003.

'The use of commitment decisions is, of course, formally a new instrument
created under Regulation 1/2003. It has some resemblance with the way the
Commission previously used its power to grant individual exemptions. Under
the old regime, the Commission often negotiated a limitation of restrictions
of competition during the process of granting an individual exemption
and subsequently granted the exemption conditionally. The instrument
of commitment decisions allows the Commission to achieve results
without having to go all the way by adopting a full infringement decision.
It is therefore attractive for the Commission. It is also attractive for the
undertakings concerned in that they may avoid being hit by ever increasingy
stiff fines. It is certainly less attractive from the point of legal protection.
The first commitment decisions still have to be tested in the Community
courts. But the very fact that the Commission can adopt the decision without
having to prove that there was an actual infringement will necessarily have an
effect on the judicial protection. In the GDF case the Commission notes that
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GDF might have infringed Article 102 TFEU. Moreover, the commitments
imposed can, of course, have a very considerable financial and commercial
effect. The Commission observes that it can impose a fine of up to 10% of
the company’s annual turnover if the firm were to break its commitments.
If imposed, such fines will only underscore the shortcomings of this type of
enforcement policy.

Commitment decisions in the state aid area are by no means a novel
instrument. Suffice to recall the very extensive commitment decisions Air
France and Olympic Airways.®” Nevertheless, the recent decisions in the
banking sector raise new fundamental issues. Part of the problem is the time
element. Speedy financial intervention is essential. This makes an extensive
consultation which is necessarily time consuming, difficult. The time pressure
is mainly caused by the systemic nature of credit crisis.

5. THE INSTITUTIONAL ASPECTS
Within the Community there are several actors on economic and monetary
policy. In order to assess the developments of the past two years we have to
be aware of their respective powers. The institution responsible for decisions
in this field is the ECOFIN Council. The Council is empowered to take
decisions on the basis of Articles 120-126 TFEU. The Council has taken a
decision to enhance the economic policy coordination as of 1 January 2011.
The actions to provide financial support have been taken by the Member
States, individually or in coordinated manner. This took place in the
framework of the Euro-group, although other Member States were actively
involved. The measures were taken by the Member States and not by the
ECB.The banks needed new capital and that is what only governments could
provide them (the ECB can help with short-term liquidity). Such measures
have to be assessed according to the State aid rules, as was discussed above.
Member States may also take measures that have a general application,
e.g. a reduction of the VAT rate will not be caught by the prohibition of
State aid since it is not selective. Government measures reducing the level
of the VAT have to be in line with the EC rules on indirect taxes. Measures
applying reduced VAT rates in selected sectors have to be decided on the
basis of Article 113 TFEU by unanimous vote, lowering VAT rates across the

60 Decision 94/653/EC [1994] OJ L 254/73 and decision 94/696/EC [1994] O] L 273/22, respectively.
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board do not require unanimity.®’ Moreover, it should be observed that even
if measures to stimulate the national economy are compatible with the rules
of the Treaty, there is nevertheless a need for coordinated action. Without
such coordination there is a risk that national measures will be less effective,
because the effect of the extra expenditures will seep away to other Member
States. This is what happened with the French measures to stimulate the
economy in the early years of the Mitterrand Presidency.®*

It should be remembered that, even if Member States are free to take
financial measures supporting their banks, they have nevertheless to observe
the Treaty rules of Article 121 TFEU. According to this provision, Member
States shall regard their economic policies as a matter of common concern.
Member States will have to abide by the broad guidelines of economic
policy. For that purpose Article 121(3) TFEU provides for the multilateral
surveillance mechanism. Even more important are the rules of Article 126
TFEU, the excessive deficit procedure and the rules of the stability pact.
These rules are considerably more onerous than the broad guidelines.®® The
mechanism lays down the well-known 3% rule for the deficit of governments
of the Member States.** It is important to note that the procedure of Article
121 TFEU applies to all Member States, i.e. also those with a derogation
(the ones not participating in the Euro-zone). Article 126 TFEU applies
also to all Member States, but the provisions containing sanctions, Article
126(9) and 126(11), does not apply to non-members of the Euro-zone.® The
observance of the 3% rule has come under severe strain with the guarantees
of some 400 billion and more. There will undoubtedly be pressure to apply
the rules of the stability pact leniently. A precedent for such behaviour was
set in the episode that led to the judgment of the ECJ in the case Commission
v. Council.®® The Court did not answer the question whether the Council is,

61 Directive 2006/112, O) 2006, L 347/1.

62 See e.g. Kapteyn & Themaat, 2008: 885.

63 Idem p. 889.

64 The additional rules of the stability pact are laid down in Reg. 1467/97, in particular in Art. 9.
65 Art. 139(2) TFEU.

66 Case C-27/04, Commission v. Council, [2004] ECR 1-6649. In its judgment the EC) held that the Council
could not decide to hold the excessive deficit procedure in abeyance. The Court did not express an opinion
on the question whether or not the Council is under an obligation to take a decision under Art. 104(9). In
para. 9o it held: “It should be added that, in accepting that the procedure may de facto be held in abeyance
simply because the Council does not succeed in adopting a decision recommended by the Commission, the
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in the context of the procedure of Article 126(9) TFEU, under an obligation
to take measures.

The restructuring of banks imposed by the Commission’s could lead to
mergers. To the extent that mergers have a Community dimension, and
many will, they have to be approved by the Commission on the basis of
the merger control rules. It is quite common for the Commission to lay
down obligations or ask commitments from the merging companies in
order to alleviate the distortions of competition. This happened for example
in the case of the original Fortis-ABN AMRO merger.®” The possibility to
follow a coherent policy for the banking sector through the application of
the merger control rules is, by its very nature, restricted to incidental and
ad hoc measures. Moreover, the Commission can only act when there are
mergers with a community dimension. The banking sector is still dominated
by national players and mergers between banks in several Member States
are not frequent. On the other hand it is not excluded that the exceptional
circumstances will lead to transnational mergers.®

The actions of the governments are closely monitored by the ECB in
order to decide whether or not its monetary policy needs to be adjusted, i.e.
whether it should lower interest rates. Therefore, the ECB has been closely
involved in the decision making process.

6. THE INTERNATIONAL DIMENSION

The problems discussed so far involved financial institutions in the
Community. Some Community citizens were confronted with defaulting
banks in third non-Member States — more in particular Iceland. After
some initial individual actions, the Member States concerned undertook
coordinated action to address this issue. This is just one example of the
increasing globalization of international financial markets. The European
Council conclusions of 11 and 12 December 2008 noted the need to work

Court does not express a view as to whether, pursuant to Article 104(9) EC, the Council could be required to
adopt a decision where the Member State persists in failing to put into practice its recommendations under
Article 104(7) EC, a question which the Court is not called upon to answer in the present proceedings.”

67 According to the Commission, Fortis was to sell the activities of some parts of ABN AMRO: decision 3
Oct. 2007, case Com/M4844, Fortis/ABN - AMRO assets. Since then Fortis has been engaged in talks with
the Deutsch Bank. After the weekend in September the talks have been discontinued.

68 1t should be noted that Dir. 2007/44 is specifically designed to facilitate cross-border mergers in the
financial sector.
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together with the international partners.®” For that purpose, the President
of the European Union Council, accompanied by some colleagues, travelled
to Washington for talks with the US government. In the meantime, close
international cooperation has resulted in the adoption of new Basel rules for

banks in early September 2010.

7. THE PRESENT STATE OF THE FINANCIAL SECTOR

‘Two years after the credit crisis materialized, market conditions have stabilised
considerably. There are signs that the financial markets have somewhat
recovered and as a result efforts are made to reduce the reliance of banks
on state support. However, the phasing out of state aid has to be effected
gradually, transparently and Community wide, y otherwise spill-over effects
could arise. It is also clear that not all Member States are operating under
similar conditions. The situation in Greece is obviously different from that
in Spain and Portugal. The ECOFIN Council of 2 December 2009 agreed
on the need to develop a strategy for phasing out of state aid measures. This
should start with the State guarantee schemes. This would encourage sound
banks to renounce on state aid and stimulate weaker banks to address their
specific problems. On 18 May 2010, the ECOFIN Council welcomed the
preliminary analysis of the Commission on the use of guarantee schemes. The
Commission has introduced specific pre-requisites in view of the renewed
provision of guarantees, in the form of higher fees and a viability review for
banks still relying heavily on government guarantees. The latest Council of 7
September 2010 endorsed a new financial supervision system.

8. CONCLUSION

'The Commission has displayed a remarkable agility to cope with the sudden
surge in massive state aid support over the last two years. Its handling of the
massive flow of national state aid measures has been impressive. Nevertheless
it remains to be seen how the Commission decisions and in particular the
draconian conditions that have been imposed on the beneficiaries will stand
the test in the Community courts. It is to be expected that the Courts will
allow the Commission a margin of discretion, especially in view of the

69 The increased globalization, and interdependence, is well illustrated by the fact that the People’s
Republic of China is, as of 2009, now the biggest holder of US debt with some 565 billion US dollar, the
next biggest creditor is Japan with some 500 billion plus US debt and the third biggest is the UK with some
320 billion US. These enormous holdings of US government debt create delicate mutual relationships.
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urgency of the subject matter and the systemic nature of it. Whether that
will be enough to justify the imposition of conditions with a very serious
impact on the banks remains to be seen. Similarly, it is doubtful whether
the unorthodox way of taking decisions will be sanctioned by the courts.
'The absence of the traditional procedural safeguards in state aid matters
or the “unorthodox “adherence to these principles will almost certainly
raise some eyebrows of the judges in Luxemburg. It is doubtful whether
the Commission’s view that, in case Member States submit complete
restructuring plan they can proceed according to the preliminary procedure
of Article 108(3) TFEU, is correct.

The developments in the financial sector demonstrate the intricate
interaction of Member State and Community actions within their respective
spheres of competences. The absence of clear Community powers to grant
the type of aid that is required by providing massive guarantees, makes it
all the more necessary that Member States actions are closely coordinated.
'The decision-making process for the measures to safeguard the financial
sector also demonstrates that it is very difficult to distinguish between the
prerogatives of the ECOFIN council and the Euro group. Given the design
of the Treaty rules, briefly outlined above, it was always going to be difficult
to draw a clear line between the closely coordinated economic policy and the
common monetary policy. For the former the ECOFIN is responsible for
the latter it is, in the absence of an introduction of the Euro by all Member
States, the Euro group. In the meantime the Council has been able to take
measures designed to safeguard the stability of the Euro. It has also agreed
on closer economic policy cooperation.
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1. INTRODUCAO

O regime de controlo dos auxilios concedidos pelos Estados-membros actual-
mente em vigor, previsto no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Euro-
peia (TFUE), nos artigos 107.2 a 108.°, segue no essencial o modelo adoptado
no Tratado de Roma. Este modelo, que resultou de um compromisso entre
o liberalismo germénico e a desconfianga francesa acerca do funcionamento
auténomo dos mercados!, consiste fundamentalmente no estabelecimento
de uma proibi¢io de principio dos auxilios (art.107.°, n.° 1), admitindo-se
apenas excepcionalmente a sua compatibilidade com o mercado interno ou
unico? (art. 107.°, n.° 2 e n.° 3). A aplicagdo da proibi¢do geral dos auxilios,
bem como as decisdes acerca da compatibilidade dos mesmos com o mercado
Unico pertencem no essencial 8 Comissdo®, que actua de forma independente

dos Estados.

1 Vide por ex. Smith, 1998: 58.

s

2 Sobre a maior adequacao da palavra “lnico” do que da palavra “interno”, dado que esta aponta mais
no sentido de um mercado fechado em relacao ao exterior, o que nao é desejavel nem verdadeiro no caso
europeu, ver Porto, 2009: 220. Estamos assim na linha da designagao inglesa “single market” (falando-se
todavia de “common market” na versao em inglés do Tratado, v.g. no artigo 107.°). Apesar do comentario
acabado de fazer, nao deixamos de por vezes utilizar a designacao actual do TFUE, de mercardo “interno”,
ou mesmo de mercado “comum” tal como constava da redacgao do Tratado de Roma.

3 Aatribuigao pelos Estados fundadores da competéncia exclusiva no dominio da politica de concorréncia
a uma autoridade independente, a Comissao, pode ser explicada por varias razées. Em primeiro lugar,
os Estados pretendiam certamente reduzir os custos de transac¢ao implicitos na adaptacdo a eventuais
novas circunstancias, o que sé seria possivel se houvesse um érbitro neutral que interpretasse e aplicasse
as normas em nome do interesse geral. Em segundo lugar, a existéncia de um arbitro forte reforcava o
compromisso dos Estados no respeito pelas regras de concorréncia. Em terceiro lugar, a existéncia de um
arbitro forte e de regras disciplinadoras da concorréncia seria benéfica para os Estados, colectivamente,
na medida em maximizava os ganhos resultantes do mercado tnico, e individualmente porque reforcava
a sua legitimidade em face dos seus cidadaos. Em dltimo lugar, os Estados também tiveram certamente
em conta que, tudo pesado, os ganhos conseguidos do entao designado mercado comum excediam os
custos (Smith, 1998: 61).

Os Estados estavam todavia conscientes dos perigos que tal delegacao de competéncias, feita a favor do
centro, implicava. Contudo acreditaram que, dado o modo como estava organizado o controlo dos auxilios
e o facto de serem as entidades mais poderosas no seio da Comunidade Econémica Europeia, tais riscos
podiam ser minimizados. Mesmo perante o risco de sofrerem os efeitos adversos de decisoes individuais
negativas, os Estados podiam esperar, que ainda assim, os beneficios globais que era razoavel esperar do
controlo fossem superiores. Depois, os Estados acreditavam que a finalidade da delegacao de poderes a favor
da Comissao podia ser controlada de perto pelos governos nacionais. Por Gltimo, os Estados julgaram que
podiam, individualmente, escolher nao cumprir as decisdes da Comissao ou que podiam, colectivamente,
ultrapassar as decisoes da Comissao. Veja-se, a propdsito, a norma constante do artigo 93.° do Tratado de
Roma (actualmente o artigo 108.° do TFUE), que previa a possibilidade de o Conselho, a pedido de qualquer
Estado-membro, deliberando por unanimidade, decidir considerar compativel com o mercado Gnico um
auxilio, instituido ou a instituir por esse Estado, em derrogacao do disposto no artigo 92.° do Tratado
de Roma (actualmente o artigo 107.° do TFUE) ou nos regulamentos previstos no artigo 94.° do Tratado
de Roma (actualmente o artigo 109.° do TFUE), se circunstancias excepcionais justificarem tal decisao.
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Esta solug¢io ndo era em termos meramente teéricos a nica possivel.

O Tratado poderia ter optado, ou por nio estabelecer nenhuma regulagio,
a semelhanca do que acontece nos Estados Unidos, podendo os auxilios ser
concedidos irrestritamente pelos Estados-membros, ou, ao invés, pela proibi-
¢do absoluta e incondicional da concessdo dos auxilios por parte dos Estados-
-membros, admitindo-se apenas a sua atribui¢do pelos 6rgios competentes
da Unido*. Qualquer uma destas solugdes nio era exequivel. Permitir que os
Estados pudessem conceder auxilios sem nenhuma limitagdo, poderia a breve
prazo fazer com que os Estados recriassem os mecanismos de protecgdo das
suas actividades econémicas, que tinham sido for¢ados a abandonar com a
criagdo da entdo designada Comunidade Econémica Europeia, eliminando-
-se assim as possibilidades de concretizagio das vantagens que se poderiam
esperar do mercado tnico. E alids de sublinhar a circunstincia, a que um
portugués nio pode deixar de ser sensivel, de a possibilidade de concessao de
apoios financeiros pelos Estados favorecer obviamente os paises maiores e
mais poderosos. Por exemplo, entre 2003 e 2005, Portugal foi um dos paises
da Unido Europeia com menos auxilios ilegais reportados.

No quadro 1 podemos analisar a situagdo quanto aos auxilios concedidos
pelos diversos paises da Unido nesse periodo:

O desenvolvimento histérico do controlo e da politica dos auxilios, em larga medida nao previsto nem
antecipado pelos Estados, terda em alguma medida colocado em causa a consisténcia destes argumentos
(Blauberger, 2009a: 721, Smith, 1998: 57).

Quanto ao primeiro, as decisoes negativas individuais revelaram em muitos casos capacidade para
afectar a inddstria nacional no seu todo e nao circunscritamente algum ou alguns dos beneficiarios dos
auxilios, certas areas geograficas ou contados sectores econdmicos, nao obstante os auxilios regionais ou
sectoriais poderem ter por si s6 um relevante significado nacional.

Quanto ao segundo argumento, nao era de nenhum modo clara a finalidade da delegacao de poderes
a favor da Comissao, prevista nos artigos 92.° e 93.° (hoje 107.° e 108.° do TFUE) do Tratado de Roma.
A ambiguidade das finalidades de controlo permanece ainda hoje, nao havendo concordéancia, nem na
doutrina, nem na jurisprudéncia, sobre quais sejam em definitivo. Foi alids a ambiguidade existente nas
finalidades de controlo dos auxilios, um dos factores que permitiram a Comissao evoluir de um controlo
meramente negativo para um controlo tendencial ou parcialmente positivo.

O terceiro argumento revelou-se completamente infundado, dado que o Tribunal de Justica e a Comissao
foram criando ao longo dos anos um verdadeiro direito dos auxilios, tanto de natureza procedimental
como material, que acabou por nao deixar aos Estados, na maioria das situagoes, outra opgao que nao
seja o cumprimento. Como salienta Blauberger, “...in most cases noncompliance with European state aid
rules is too costly to be an option”, in Blauberger, 2009a: 721.

4 Cf. Schmidt & Schmidt, 2006: 214-215.
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TasLE 1: Number of negative and positive decisions (2003-2005)

Total ApproYed .Without Other.p.ositive All n.egative 1:)];%:}:;::1 ii:cc;::rr;s
objections decisions decisions
ordered
EU-25 | 1884 1614 176 94 58
BE 67 48 13 6 1
CZ 21 15 6 - -
DK 54 45 8 1 1
DE 301 235 44 22 19
EE 8 8 - - -
EL 38 35 1 2 2
ES 181 160 14 7 6
FR 216 183 22 11 9
1IE 38 32 4 2 1
IT 456 401 27 28 14
CYy 3 3 - - -
LV 10 10 - - -
LT 6 6 - - -
LU 6 6 - - -
HU 4 4 - - -
NL 111 100 8 3 1
AT 48 41 4 3 1
PL 29 27 1 1 1
PT 25 21 4 - -
SI 5 3 2 - -
SK 15 15 - - -
FI 28 26 1 1 1
SE 43 40 2 1 1
UK 171 150 15 6 -

Fonte: Scoreboard of DG COMP

Num total de 25 projectos de auxilios notificados por Portugal 4 Comis-
sd0, 21 foram aprovados sem objecgdes, tendo também os restantes 4 sido
objecto de uma decisdo positiva. Este ¢ um resultado que contrasta vivamente
com o atingido pelos paises grandes. No mesmo periodo, 74 das 94 decisoes
negativas tomadas pela Comissio, cerca de 80% do total, tiveram por objecto
auxilios concedidos pela Itilia (28 decisées), Alemanha (22), Franca (11),
Espanha (7) e Reino Unido (6). A Bélgica foi também objecto de 6 decisdes

negativas. Para além do mais, os paises grandes, especialmente a Alemanha e
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a Italia, foram mais vezes condenados a restituir auxilios ilegais que os demais.
Estes sio dados bem significativos, mesmo tendo-se em conta que num pais
menos desenvolvido ou/e mais desequilibrado serd possivel justificar mais
facilmente apoios publicos na linha da politica de desenvolvimento regional,
tal como ¢ admitido pelo n.° 3 do artigo 107.° do TFUE".

A solugio da proibi¢do absoluta dos auxilios também nio era razodvel.
Primeiro, porque os Estados-membros nio quereriam renunciar ao dltimo
instrumento de politica econdémica que ainda estava nas suas mios para
impulsionar de forma selectiva as suas economias®. Acontece alids que os
auxilios publicos tanto podem ser iniquos e distorgores da concorréncia como
as formas mais adequadas de interven¢do nos mercados’, corrigindo o que
os economistas chamam “divergéncias domésticas” sem efeitos negativos,
tratando-se pois de interveng¢des de “primeiro 6ptimo”®.

E a utilizagdo de recursos financeiros dos Estados’, com as intervencoes
correctas acabadas de referir (além de apoios empresariais que se justifiquem,
afastando imperfei¢des do mercado ou criando externalidades, por exemplo
com a construc¢do de infra-estruturas, a formagdo profissional ou a promo-
¢do da investigagio cientifica e tecnoldgica), ndo pode deixar de verificar-se,
dado que a Unido Europeia nio tem os meios financeiros suficientes para se
substituir na integra  actividade do Estado™. E precisamente nesta linha, de

5 Ver, Porto & Almeida, 2007: 344; Porto & Almeida, 2006: 181-182

6 “Beihilfen sind das letzte Instrument, das den Mitgliedstaaten verblieben ist, um einzelne Instrument
zu begiinstigen®, Claus-Dieter Ehlermann, Zur Wettbewerbspolitik und zum Wettbewerbsrecht der
Europdischen Union, Bitburger Gespriache (1994): Wirtschaftsstandort Deutschland — Rechtliche
Rahmenbedingungen der europdischen Union, citado em Schmidt e Schmidt, 2006: 215. Idem Lavdas
& Mendrinou, 1999): 1-2.

7 Sobre as vantagens da concessao dos auxilios em face de outros meios de intervencao publica, ver entre
nés Marques, 2006: 299-303 e Porto, 2009: 153-168.

8 Vide Porto, 2009: loc. cit. Nao podendo naturalmente os impostos que acabam por financiar os apoios
deixar de ter consequéncias negativas, a perspectiva em andlise pode pressupor que a sua cobranca é
feita com um “ideal tax package”, v.g. com impostos gerais, casos de impostos gerais sobre o rendimento
das pessoas fisicas ou sobre o consumo, neste caso menos selectivos e distorcores do que por exemplo
um imposto alfandegario.

9 Sobre as razoes para a intervencao dos poderes publicos na economia, consultar Barbosa 1997: 1 e
segs., Musgrave & Musgrave, 1986: 6, Weber, 1997: 18, 42-45. Sobre as justificaces para a concessao de
auxilios, consultar Lehner & Meiklejohn, 1991, Meiklejohn, 1999, Friederiszick, Roller & Verouden, 2005
e Friederiszick, Roller & Verouden, 2007.

10 A Unido Europeia nao tem de um poder orcamental equivalente aquele de que dispde tipicamente
um Estado unitario ou mesmo uma federacao na relagao com os estados federados que a compoem. O
nivel de integracao orcamental existente na Unido nao tem nenhuma relagao com o nivel de integragao
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intervengdes de primeiro éptimo, que estdo as ajudas dos fundos estruturais
que felizmente tém aumentado, embora limitadas pelo diminuto peso finan-
ceiro da despesa publica europeia em relagdo ao PIB da Unido.

A progressiva transformagdo da natureza do controlo dos auxilios, de um
controlo politico para um controlo juridico e de um controlo negativo para
um controlo positivo, resultou, em particular, do empenho da Comissao e
desenvolveu-se, em larga medida, nuns casos, 2 margem dos Estados e, nou-
tros, contra a sua vontade expressa.

A fim de melhor conseguir os seus intentos, a Comissdo procurou assegu-
rar a participagdo de terceiros interessados (associagdes empresariais, empre-
sas beneficiadas ou prejudicadas pelos auxilios, etc.) no procedimento de con-
trolo dos auxilios e o apoio do Tribunal de Justica.

A participagio de terceiros no procedimento de controlo dos auxilios foi
muito vantajosa para a Comissdo. Os auxilios ganharam uma muito maior
visibilidade na res publica, o que dificultou enormemente a justificagdo da
concessdo dos auxilios pelos Estados. A Comissdo deixou de estar exclusi-
vamente dependente dos Estados para ter conhecimento dos auxilios. Este
acesso ao conhecimento era de grande importincia, dado que os Estados
estavam muitas vezes interessados em manter na opacidade os seus regimes
de auxilios. A intervengdo de terceiros no controlo dos auxilios assegurou
a Comissdo uma maior independéncia das pressdes politicas dos Estados-

existente nos mercados (Barthe, 2003: 107, 287 e segs. e Porto, 2006: 66-69). A politica orcamental da
Unido, dada a pequenez relativa do orgamento europeu em relagao ao PIB da Uniao, nao tem dimensao
suficiente para ser anti-ciclica. Nos Estados federados, seja a Alemanha, o Canada, a Suica, ou os Estados
Unidos, o governo federal tem um or¢amento que é cerca de 30% do PIB enquanto os outros niveis da
administracao tém ao seu dispor cerca de 15% do PIB (Orti, 2005: 118 e segs., Barthe, 2003: 107 e segs.).
Ora o orcamento da Unido representa apenas cerca de 1,2% do PIB, enquanto os orcamentos dos Estados
-membros representam no seu conjunto cerca de 44% do PIB europeu. Assim esta bem de ver que a Uniao
Europeia nao podera ter uma politica redistributiva, estabilizadora e de afectagao, com a mesma dimensao
quantitativa e qualitativa que é corrente nos Estados nacionais. A importancia de politicas orcamentais
nacionais, enquanto instrumentos macroeconémicos de redistribuicao, estabilizacao e afectacao ao servico
dos Estados, aumenta em virtude nao s6 da pequenez relativa da despesa piblica europeia, mas também
devido ao facto de os Estados nao terem ao seu dispor, nem a politica monetaria, nem a politica cambial
nem a politica comercial. A preferéncia por politicas orcamentais nacionais é alids defendida pela prépria
Comissao, por permitir a producao de bens e servicos publicos melhor adaptados as preferéncias da
populacao, facilitar um controlo democratico mais eficiente e tornar possivel uma concorréncia entre os
Estados estimuladora da eficacia e da inovagao (Barthe, 2003: 284).

A construcao do sistema de fiscalizagao dos auxilios publicos assenta na necessidade de controlar e obviar os
efeitos negativos dos auxilios na realizacao dos objectivos da Uniao Europeia de forma a potenciar os seus
efeitos positivos, permitindo desta forma, que os auxilios concedidos pelos Estados, de modo interessado
e as suas custas, contribuam para a realiza¢ao dos fins da Comunidade. O controlo dos auxilios permitiria
garantir a todos os participantes no mercado um “level playing field for free and fair competition in the
Single Market” — (Kroes, 2007: IX, Lehner & Meiklejohn, 1991).
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-membros, reforgou a protec¢do do bem concorréncia, em termos de um mer-
cado interno unico livre de interferéncias dos Estados e refor¢ou o principio
de igual tratamento dos Estados!!.

A Comissio procurou e conseguiu que fosse reconhecido paulatinamente
pelo Tribunal de Justica um conjunto de direitos e obriga¢des de natureza pro-
cedimental que tornaram o controlo dos auxilios muito mais efectivo. Assim,
o Tribunal de Justi¢a considerou que, tanto a obriga¢io de notificagio, como a
obrigagio de suspensio dos projectos de auxilios tinham efeito directo. Con-
sequentemente, a violagdo desta obrigac¢do podia ser também questionada de
forma auténoma junto dos tribunais nacionais. O Tribunal de Justi¢a consi-
derou ainda que a obrigagio de notificagio devia vir acompanhada de todos os
elementos informativos necessarios ao exame da compatibilidade, podendo a
ndo prestacio destes por parte dos Estados ser qualificada como constituindo
uma violagdo de uma obrigacio fundamental resultante do Tratado, suscep-
tivel de recurso para o Tribunal de Justica. O Tribunal decidiu ainda que,
perante a recusa ou a falta de informagio completa relativamente aos projec-
tos de auxilios por parte dos Estados, a Comissdo poderia decidir com base
nas informagdes que tivesse disponiveis. A Comissdo obteve ainda o apoio do
Tribunal de Justiga quanto a possibilidade de exigir a recuperagio dos auxilios
concedidos ilegalmente que tenham sido considerados incompativeis com o
mercado interno. O mesmo se passou em relagio a competéncia da Comissao
para ordenar medidas suspensivas e medidas provisérias de recuperagio dos
auxilios ilegais, enquanto procede & andlise da sua compatibilidade com o
mercado interno. Estas obrigacées dos Estados, além de outras mais, foram
todas elas crismadas pela jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a e encontraram
consagragio legal plena no Regulamento do Conselho n.° 659/98.

O apoio do Tribunal de Justi¢a 2 Comissdo ndo se limitou apenas as ques-
toes de procedimento. Desde cedo o Tribunal de Justica sustentou a tese da
Comissio de um conceito amplo de auxilio de Estado. No inicio, os Esta-
dos procuraram escapar ao controlo dos auxilios, utilizando criativamente
medidas que num primeiro olhar nio constituiriam auxilios, como seja o
caso, entre muitos outros, das participacdes no capital social das empresas,
das garantias, da cedéncia de terrenos em condi¢des favoraveis, da constru-
¢do de infra-estruturas (linhas férreas, estradas, etc.) em beneficio de certas
empresas ¢ das compras publicas de bens e servicos. O Tribunal sustentou

11 Assim Smith, 1998: 71 e segs.
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que os auxilios poderiam assumir formas muito diversas, ndo importando
para a qualificagdo de uma medida como auxilio qual tenha sido em concreto
a sua finalidade, mas sim os seus efeitos'. O apoio a um conceito amplo de
auxilio passou inclusive pela recusa de uma defini¢io do mesmo, preferindo
o Tribunal de Justica, ao invés, elencar os critérios que uma medida teria de
preencher para poder ser considerada um auxilio de Estado.

S6 em casos contados o Tribunal nido seguiu a Comissdo. Assim, por
exemplo, a Comissdo sustentou perante o Tribunal de Justi¢a que os auxilios
ilegais, por falta de notificagdo ou por violagdo da obrigacdo de suspensio,
deveriam ser considerados ipso facto incompativeis com o mercado comum,
no que nio foi seguida pelo Tribunal. A Comissio também defendeu que
os auxilios, ditos regulamentares, isto ¢, aquelas medidas por meio das quais
os poderes publicos obrigam uma empresa privada a vender por um preco
abaixo daquele que resultaria do mercado ou a comprar por um prego supe-
rior aquele que resultaria do mercado, ndo constituiam auxilio de Estado
porque lhes faltava um requisito fundamental. E que tais medidas, se bem
que constituissem uma vantagem econdémica, fossem selectivas, afectassem
o comércio entre os Estados-membros e falseassem ou ameagassem falsear
a concorréncia, nio implicavam nenhum sacrificio directo ou indirecto dos
dinheiros publicos. O Tribunal de Justi¢a ndo deu, no entanto, provimento as
pretensdes da Comissio®.

Perante uma situagdo em que o controlo dos auxilios de Estado se vem
tornando cada vez mais num direito dos auxilios de Estado e num direito
dos auxilios de Estado relativamente perfeito, nio cumprir deixou de ser
uma opgio inécua para os Estados. O ndo cumprimento ou a ignordncia
do direito dos auxilios passou a ter consequéncias pesadas, que vdo muito
para ld dos efeitos isolados de uma eventual decisio negativa da Comissio a
propodsito de um auxilio, pondo em causa toda a politica de fomento material
das actividades econémicas dos poderes publicos dos Estados-membros. Os
Estados-membros ja ndo podem dar-se ao luxo de ndo cumprir ou de ignorar
o direito dos auxilios de Estado.

12 O Tribunal reconheceu como auxilio uma medida italiana que visava favorecer o emprego feminino
no sector téxtil ao conceder reducdes nas contribuicdes pagas a seguranca social pelas empresas que
empregassem mulheres, ja que o efeito, que nao a finalidade da medida, seria de conceder uma vantagem
as empresas italianas do sector téxtil. Cf. Acérdao do Tribunal de Justica de 14 de Julho de 1983, proc.
203/82, Comissao das Comunidades Europeias contra a Reptblica Italiana.

13 Vide o acérdao do Tribunal de Justica de 13 de Marco de 2001, proc. C-379/98, Preussen Elektra.
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Consequentemente, estando o direito dos auxilios ji devidamente ape-
trechado em termos de procedimentos de controlo e de sangdes, a questio
politica relevante deixou de ser a possibilidade, ou nio, de ser efectivamente
aplicado e cumprido pelos Estados-membros. A existéncia de um direito dos
auxilios dotado de efectividade aumentou enormemente a importancia, nio
s6 do seu préprio conteddo material, mas também do 6rgao ou érgaos com-
petentes, tanto no que toca a criagdo de normas, como no que diz respeito a
sua implementagao.

E neste contexto que a Comissio, tirando partido da relativa impreci-
sdo das normas materiais do artigo 107.° e da diversidade de preferéncias
manifestada pelos Estados-membros quanto aos auxilios compativeis com o
mercado interno, tem vindo, ao longo dos anos, a determinar positivamente
de forma crescente o contetido dos auxilios, primeiro na forma de sof? law,
depois na forma de hard law™.

Na medida em que a Comissdo define positivamente o contetido material
dos auxilios diminui do mesmo passo a autonomia dos Estados-membros na
escolha dos objectivos e dos instrumentos das politicas selectivas nacionais de
subvencionamento.

Face ao disposto no TFUE relativamente aos auxilios de Estado é todavia
no minimo questiondvel que a Comissdo tenha o poder de definir material-
mente o contetdo dos auxilios que os Estados podem conceder ao abrigo do

artigo 107.°.

2. O SENTIDO DAS INTERVENCOES

No dominio dos auxilios, o Tratado parece estabelecer uma linha de demarca-
¢do entre controlo e politica, cabendo aquele & Comissio e esta aos Estados-
-membros®. O controlo dos auxilios faria parte da politica e do direito da
concorréncia europeus, competindo & Comissdo exercer de forma exclusiva
o controlo sobre os auxilios concedidos pelos Estados, em ordem a impe-
dir distor¢ées da concorréncia no mercado interno. Jd a politica de auxilios
caberia aos Estados, os quais teriam competéncia para conceber e executar os
auxilios que entendessem por bem, pertencendo-lhes a definigdo das politicas
nacionais de auxilios, no respeito dos limites materiais previstos no artigo

14 Blauberger, 2009a: 725-729, Blauberger, 2009c: 76-8, 104-107.

15 Sobre este tema consultar sobretudo Blauberger, 2009a: 720 e segs., Blauberger, 2009b: 4 e segs. e,
por dltimo, Blauberger, 2009c: 51 e segs.



182 | MANUEL LOPES PORTO & JOAO NOGUEIRA DE ALMEIDA

107.°,n.° 2 e n.° 3. Compreende-se assim que, tradicionalmente, o controlo
dos auxilios tenha sido caracterizado pela doutrina como um controlo de
natureza negativa'®, com a finalidade exclusiva de impedir a concessdo pelos
Estados de auxilios que afectassem o comércio entre os Estados-membros
e falseassem ou ameagassem falsear a concorréncia, ndo se admitindo a sua
concessdo, a nio ser excepcionalmente, quando os beneficios dai resultantes
fossem superiores aos prejuizos causados. Os Estados poderiam, assim, deci-
dir da oportunidade politica e temporal da concessdo dos auxilios, escolher a
forma dos mesmos, fixar a sua duragdo temporal, eleger os sectores, regides ou
actividades a auxiliar e hierarquizar os objectivos dos auxilios.

Esta separagio nitida entre controlo e politica tem vindo a esbater-se por
for¢a da actuagio da Comissdo. O caricter vago e impreciso das normas do
Tratado que tém desde sempre disciplinado o regime dos auxilios e a hete-
rogeneidade das preferéncias dos Estados permitiu 2 Comissao adquirir um
papel preponderante na sua interpretagio e aplicagdo. Ancorando-se no
poder discriciondrio que o TFUE lhe concede para avaliar a compatibilidade
dos auxilios com o mercado interno ao abrigo do artigo 107.°,n.° 3,a Comis-
sdo tem, paulatinamente, vindo a cercear a liberdade dos Estados-membros
na determinag¢do material do conteido das politicas nacionais de auxilios.
A Comissdo tem vindo assim a agir como um “entrepreneur” supranacional,
impondo nio sé a proibi¢io de auxilios simplesmente distorgores da concor-
réncia, mas também a sua prépria visdo de uma correcta politica de auxilios
de Estado, para todos os paises da Unido'’.

Estas politicas sio cada vez mais conformadas a nivel europeu, quer quanto
aos objectivos que os auxilios devem servir (eficiéncia ou objectivos de inte-
resse comum europeu — coesdo, ambiente, cultura, investigagio cientifica, etc.),
quer quanto a sua duragio temporal, quer quanto aos instrumentos (formas)
mais adequados, quer, por ultimo, quanto as regides, sectores ou actividades a
auxiliar de modo preferente’®.

16 Cf. Fernandez Farreres, 1983: 13.
17 Blauberger, 2009a: 721.

18 Citando Blauberger: “Je stdrker sich die Mitgliedstaaten aber an den positiven Maf3stdben der
Kommission orientieren miissen, desto mehr kommt zu es einer Durchdringung der Beihilfepolitik.”, in
Blauberger, 2009c: 52.
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Em 2005, a Comissdo publicou um documento’ em que expds com cla-
reza a sua propria visdo sobre qual deveria ser a correcta politica de auxilios
a conceder pelos Estados, documento que lhe serviu de roteiro de actuagio
no periodo que mediou entre 2005 e 2009%. De acordo com Blauberger, a
Comissio terd definido no Plano de Acg¢do no dominio dos Auxilios Estatais,
o que seriam auxilios «bons» (os auxilios horizontais) e o que seriam os auxi-
lios «maus» (os auxilios sectoriais)?!. Os «bons» auxilios seriam aqueles que
poderiam servir os objectivos gerais da Estratégia de Lisboa, de promogio
do crescimento e do emprego®. Nesta perspectiva, a Comissdo entendeu que
os auxilios horizontais deveriam ser privilegiados, por supostamente distor-
cerem menos a concorréncia que os auxilios sectoriais, que seriam, por assim
dizer, os «maus» auxilios. Os auxilios horizontais deveriam além disso pros-
seguir objectivos de relevincia europeia, tais como a coesdo social, a investi-
gagio, o ambiente, etc®.

A europeizagdo da politica de auxilios comegou por ser primeiramente
realizada recorrendo a instrumentos de sof? law. S6 depois de 1998*, com
a entrada em vigor do Regulamento n.© 994/98 do Conselho, a Comissio
passou a empregar também a figura dos regulamentos®. O recurso a normas
gerais e abstractas na concretiza¢do dos poderes discriciondrios para avaliar
a compatibilidade dos auxilios com o mercado interno tinha vantagens do
ponto de vista da Comissdo: limitava a capacidade de os Estados mais pode-
rosos fazerem /lobbing com sucesso, resolvia de antemio possiveis conflitos
com os Estados-membros sobre os auxilios admissiveis, conformava as poli-
ticas de auxilios nacionais aos objectivos plasmados nos instrumentos legais
e, por ultimo, libertava a Comissdo da magadora tarefa de analisar minu-

19 Plano de Acgao no Dominio dos Auxilios Estatais, disponivel na Web em http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0107:FIN:pt:PDF.

20 Para uma visao geral sobre a politica e o direito dos auxilios de Estado ver por exemplo Oldale &
Henri, 2009: 3-23.

21 Blauberger, 2009a: 727-728.

22 Atente-se no titulo: Plano de Acgao no Dominio dos Auxilios Estatais — Menos auxilios estatais e mais
orientados: um roteiro para a reforma dos auxilios estatais 2005-2009 (italico nosso).

23 Deve dizer-se que esta estratégia da Comissao foi coroada de sucesso. Actualmente os Estados-membros
dedicam a maior parte (90%) dos seus auxilios a objectivos de natureza horizontal.

24 Regulamento (CE) n.° 994/98 do Conselho, de 7 de Maio de 1998, relativo a aplicagao dos artigos 107.°
e 108.°do Tratado da Uniao Europeia a determinadas categorias de auxilios estatais horizontais.

25 Cf. Almeida, 2002: 358-363.
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ciosamente, caso a caso, os projectos de auxilios e mesmo da prépria andlise
preventiva nos casos em que era aplicivel um regulamento de isengdo®.

A progressiva europeizagdo da politica de auxilios, juntamente com o
reforgo dos meios processuais necessdrios a sua efectiva concretizagio, mudou
o eixo das preocupagdes dos Estados. Agora a questio ja ndo é mais igno-
rar ou contrariar as consequéncias indesejaveis do controlo dos auxilios pela
Comissdo. Agora a questdo politicamente relevante é os Estados terem de
conformar a sua actuagio econémica de acordo com os auxilios que a Comis-
sdo considera compativeis com o mercado interno.

2.1. A questio da competéncia da Comissao na defini¢io positiva da politica
de auxilios de Estado
A utilizagdo de normas de sof? Jaw na determinagio material da politica de
auxilios de Estado equivale a conceder 2 Comissdo um poder de controlo
e direc¢do sobre a politica econémica dos Estados-membros. Sobre toda e
qualquer medida configurdvel como auxilio de Estado a Comissdo teria um
«droit de regard». Tendo-se tornado os auxilios, com a realiza¢io do mercado
unico, praticamente na Gnica forma de os Estados apoiarem selectivamente
as suas economias, compreende-se pois a oposi¢do por parte da doutrina mais
atenta?’ e de alguns Estados-membros®® a uma concep¢io tdo ampla do con-
trolo dos auxilios.

De acordo com a Monopolkommission®, tanto a inser¢do sistemdtica da
regulagio dos auxilios de Estado no TFUE, como o préprio teor literal do
artigo 107.°,n.° 1, sugerem fortemente que o inico fim do controlo dos auxi-

26 Blauberger, 2009a: 726, Blauberger, 2009b: 13-14.

27 Cf. Koenig, Kiihling & Ritter, 1999: 517, 519; Mdschel, 2008: 40. De acordo com Wolfer, 2008:
81, “Die Kommission darf daher nicht in Rahmen der Beihilfeaufsicht eigene beihilfe-, struktur- bzw.
Wirtschaftspolitische Vorstellungen verwirklichen®.

28 O Governo alemao (Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschland, 2005: 2) defendeu expressamente
aideia de que o controlo europeu dos auxilios tem como Unica finalidade a protecgao do mercado interno
e nao a defesa de um eficiente emprego dos recursos publicos por parte dos Estados-membros. A estes
cabera empregar regrada e eficientemente o dinheiro dos impostos, bem como cuidar da implementagao
e da avaliagao dos auxilios. Tendo em atencao a reparticao de poderes actualmente existente na Uniao,
a Comissao nao tem competéncia, nem para alocar recursos, nem para harmonizar as politicas legais e
financeiras, nem, por Gltimo, para apreciar as politicas nacionais de auxilios. Vide Basedow, et al., 2008b:
421-422 ou Basedow, et al., 2008a: 17-18.

29 A Monopolkommission é um 6rgao independente, que tem funcdes consultivas junto do Governo alemao
nos dominios da politica de concorréncia e de regulacao (telecomunicagoes, energia, correio e caminhos
de ferro). Vide: http://www.monopolkommission.de/aufgaben.html.
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lios de Estado é o de proteger a concorréncia no mercado interno. Por um
lado, no TFUE, os auxilios estdo regulados na Secg¢do II (As regras aplicd-
veis as empresas) do Capitulo I (Normas de concorréncia) do Titulo VII
(As regras comuns relativas a concorréncia, a fiscalidade e a aproximagio das
legislagdes). Por outro lado, o artigo 107.2, n.° 1, refere expressamente a dis-
tor¢do da concorréncia e a afectagio do comércio como elementos funda-
mentais para qualificar uma medida como auxilio de Estado.

A prépria inser¢do sistemdtica no Tratado de Lisboa das normas sobre
auxilios de Estado «obriga» ainda a que estas sejam lidas e interpretadas em
conjunto com as normas que disciplinam a concorréncia entre empresas, que
regulam os acordos restritivos da concorréncia e o abuso de posi¢io domi-
nante, as quais tém como finalidade a protec¢io do bem concorréncia.

Para além do mais, na Unifo a politica econémica permanece e permane-
cerd em grande medida nas maos dos Estados.

Tudo somado, parece-nos correcta a concepgio que defende que o controlo
dos auxilios tem como unica finalidade impedir a actividade subvencional dos
Estados na estrita medida em que esta possa dar azo a distor¢des da concor-
réncia junto dos outros Estados, porquanto tal poderia impedir a realiza¢io
do mercado interno, que justamente constitui, de acordo com o artigo 3.°,
n.° 3, do Tratado de Lisboa, um dos principais fins da Unido™.

No estado actual de evolugio da Unido Europeia, a Comissio ndo tem
competéncia no dominio da politica econémica geral, ndo lhe cabendo, por
isso, quaisquer poderes de controlo dos or¢amentos nacionais, a nio ser no
que toca a fiscalizagio do cumprimento pelos Estados dos critérios de Maas-
tricht e do Pacto de Estabilidade e Crescimento®’. Consequentemente, nio

30 Vide “Protocolo (n.° 27) — Relativo ao mercado interno e a concorréncia”.

O Tratado de Roma estabelecia no seu artigo 3.%, n.° 1, al. g), que a realizacao dos fins da Comunidade,
nomeadamente o mercado comum, se faria, entre outras medidas, mediante o estabelecimento de um
regime que garantisse que a concorréncia nao seria falseada no mercado comum.

O Tratado de Lisboa consagrou uma norma idéntica. Contudo essa norma nao faz parte do corpo principal
do Tratado de Lisboa, tendo ficado prevista num Protocolo que ficou em anexo ao Tratado (Protocolo n.°
27). A parte o sinal politico negativo de tal alteragdo, na medida em sugere uma relativa desvalorizagdo
politica e material da importancia da concorréncia na realizagao do mercado tinico, as coisas permanecem
do ponto de vista juridico fundamentalmente inalteradas. Os Protocolos que acompanham o Tratado de
Lisboa tém efeitos juridicos obrigatdrios e o mesmo grau hierarquico que as normas que fazem parte do
Tratado de Lisboa. Consequentemente, a finalidade do controlo dos auxilios continua a ser a proteccao
da concorréncia no mercado interno.

31 Esta afirmagao tera de ser entendida de ora em diante cum grano salis, mesmo revista, dado que em
Setembro do corrente ano os Estados-membros acordaram em enviar em tempo Util aos parceiros as
grandes linhas dos seus orcamentos do Estado de modo a permitir-lhes pronunciar-se antes da aprovacao



186 | MANUEL LOPES PORTO & JOAO NOGUEIRA DE ALMEIDA

¢ da competéncia da Comissdo controlar o bom ou mau uso que os Estados
fazem dos seus recursos. A Comissio nio pertence cuidar da virtude dos
Estados, salvando-os da sua real ou presumida incompeténcia®.

Enquanto tal competéncia ndo for atribuida & Comissdo, sdo os Estados-
-membros quem tem o dever, se assim o entenderem, de se dotarem de meca-
nismos institucionais e de regula¢io, com vista a impedir os efeitos econémi-
cos prejudiciais causados por uma ineficiente utilizagio dos auxilios.

2.2. A definigio positiva da politica de auxilios de Estado pela Comissao

2.2.1. Os conflitos entre os Estados e a Comissio

A intervengio da Comissdo na determinag¢do material da politica dos auxilios
é propicia a conflitos entre aquela e os Estados. Estes conflitos sdo funda-
mentalmente de dois tipos. O primeiro prende-se, desde logo, com a questio
prévia da prépria defini¢do de auxilio de Estado e dos dominios da actividade
econdmica sujeitos a disciplina dos auxilios de Estado. O segundo tipo de
conflitos incide sobre a problemdtica dos auxilios que podem ser considera-
dos compativeis com o mercado interno.

2.2.1.1. Conflitos acerca da proibicio dos auxilios de Estado. A importincia da
defini¢do do conceito de auxilio de Estado e dos dominios da actividade econdmica
sujeitos a disciplina dos auxilios de Estado

O controlo dos auxilios de Estado s6 incide sobre aquelas medidas que
como tais assim sdo consideradas. Nio existindo auxilio de Estado nio hd
razdo para o exercicio do controlo da Comissdo. Compreende-se assim que,
frequentemente, a primeira linha de defesa dos Estados que pretendem con-

formal pelos parlamentos nacionais. Tal significa uma alteragao coperniciana face ao estado de coisas
existente, em que subsistia uma politica monetaria completamente integrada ao nivel da Uniao e politicas
econdémicas nacionais minimamente integradas, pois ird permitir uma maior coordenagao das politicas
econdmicas nacionais. Na pratica, os 27 paises deverao enviar para a Comissao Europeia, durante o més
de Abril, as linhas gerais por que pretendem orientar o orcamento de 2012, antes mesmo de este ser
aprovado pelos parlamentos nacionais respectivos. O érgao executivo tem de se pronunciar entre Junho
e Julho seguintes e os paises serao obrigados a acatar os recados europeus, caso os haja. A medida faz
parte de um pacote maior cujo objectivo principal é a coordenacao das politicas econémicas comunitarias.
Vide o jornal Piblico na Web em http://economia.publico.pt/Noticia/ue-vai-analisar-orcamentos-do-estado-
antes-dos-parlamentos-nacionais 1454621 e o periédico Jornal de Noticias na Web em http://jn.sapo.pt/
Paginalnicial/Economia/Interior.aspx?content id=1657253.

32 Spector, 2007: 9. Contudo, como advertem Buendia Sierra e Smulders, “...improving the efficiency of
national spending policies may be a very good collateral consequence but is certainly not a core function
of EU State aid control”. Cf. Buendia Sierra & Smulders, 2008: 25.
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ceder auxilios seja a de considerar que a medida que propéem nio constitui
um auxilio de Estado sujeito a disciplina europeia.

Ao contririo do que possa parecer 4 primeira vista, a tarefa dos Estados
nido estd mais facilitada pela inexisténcia de uma defini¢do de auxilio de
Estado®. O Tratado da Unido Europeia a semelhanga do Tratado de Roma
nio define o conceito de auxilio de Estado. Na falta de uma defini¢do legal,
nem a ciéncia econémica®, nem a ciéncia juridica®*, nem a Comissio, nem
os tribunais europeus, lograram construir um conceito de auxilio unanime-
mente aceite®®. Conscientes provavelmente da impossibilidade de construir
um conceito unitdrio de auxilio e, mesmo, da sua inutilidade ou até prejuizo™,
tendo em vista a razdo de ser do seu controlo, o caminho seguido pela Comis-
sdo e pelos tribunais europeus foi o de, a partir do disposto no artigo 107.°,
n.° 1, do TFUE, delimitar um conjunto de elementos que os auxilios deve-
riam preencher, de forma cumulativa, para poderem ser considerados como
tal. A aplicacdo destes elementos (vantagem econdémica, selectividade, sacri-
ficio financeiro dos Estados, afectagdo do comércio entre os Estados e falsea-
mento ou ameaga de falseamento da concorréncia) como critério delimitador
da existéncia de auxilios, permitiu 2 Comissdo nio sé estender o seu controlo
a um conjunto de medidas de incentivo dos Estados que vio muito para 14
do cléssico conceito de subven¢io, como ndo fechar o conceito de auxilio de
Estado, o qual permanece um conceito aberto a novos conteidos, apto a inte-
grar novas medidas de fomento econémico, fruto da imaginagio criativa dos
Estados, no seu esfor¢o para escapar ao controlo da Comissao®®.

33 Cf. Rodi, 2000: 29: “Es gibt keinen allgemeinverbindlichen Begriff der Subvention®.

34 Numa monografia publicada em 1974, A.R. Prest deu conta do seu estado de convencimento acerca do
que era um auxilio ou subsidio, antes mesmo de se dedicar ao seu estudo aprofundado. Todavia, depois da
leitura de alguma da literatura existente sobre o tema, a sua seguranca desapareceu. «Before reading this
mass of literature | had the delusion that | knew what a subsidy was; now | am no longer so sure. It may
be that others will be in the same position». Cf. Prest, 1974: 11. Esta questao nao perdeu actualidade, dado
que em 2010 Rubini também se referia ao caracter ilusério da definicao de auxilio, mesmo que limitada
ao ambito mais estrito do artigo 87.%, n.° 1 (actualmente 107.%, n.° 1). Ver Rubini, 2009: 1 e segs. Sobre o
conceito de subvencao ver também, entre outros, Staiger, 2009: 8 e segs.

35 Arpio Santacruz, 2000: 57-59.
36 Arpio Santacruz, 2000: 49-63, Harden, 1993: 13.

37 “Der Grenzertrag der Diskussion um den Subventionsbgriff tendiert gegen Null, nicht selten ist er
negativ“, Andel, 1969: 4.

38 “Ausweitung des Beihilfenbegriff*, Kerber, 1997: 54.
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Apesar de o Tribunal de Justica ter reiteradamente afirmado que a Comis-
sdo nio dispoe de poderes discriciondrios quando procede a interpretagio do
artigo 107.°,n.° 1, o facto é que, na realidade, a Comissdo goza de uma ampla
liberdade interpretativa na concretiza¢do das condi¢oes que delimitam o con-
ceito de auxilio de Estado®. A relativa abertura e imprecisdo do artigo 107.°,
n.° 1, foi ao longo dos anos densificada por uma abundante jurisprudéncia,
particularmente quanto aos conceitos de vantagem econdémica, selectividade
e origem estadual dos recursos publicos®. Ndo obstante os méritos da acti-
vidade jurisprudencial de densificagio do conceito de auxilio de Estado, sdo
ainda hoje relativamente frequentes os conflitos entre os Estados e a Comis-
sdo acerca da nogido de auxilio de Estado.

Os conflitos entre a Comissdo e os Estados sdo também frequentes naque-
les dominios da actividade econémica que em virtude dos movimentos de
liberaliza¢do e desregulamentagdo, passaram a estar submetidos ao regime
da concorréncia e ao regime de controlo dos auxilios de Estado. A sujei¢io
destes dominios (dgua, gés, energia eléctrica, comunicag¢des, satde, educagio,
transportes aéreos, servicos financeiros, etc.) as leis do mercado, nio elimi-
nou o cardcter politico e socialmente sensivel de muitos deles*. Apesar de os
Estados terem renunciado ao exercicio de uma actividade directa no todo ou
parte destes dominios, tal ndo significa que se tenham alheado de os tutelar
e influenciar, porquanto os interesses que os tinham levado a intervir nesses
sectores permanecem. Assumem aqui particular importincia os servigos de
interesse econémico geral, que o préprio artigo 106.°, n.° 2, considera nio
estarem sujeitos as regras de concorréncia sempre que esteja em causa o cum-
primento, de direito ou de facto, da missdo particular que lhes foi confiada.
Assim, ndo sdo de admirar, neste particular, os conflitos recorrentes entre os
Estados e as autoridades comunitdrias*.

2.2.1.2. Conflitos acerca dos auxilios de Estado compativeis
Sabemos ja que o TFUE nio prevé uma proibi¢io absoluta de auxilios de
Estado. As medidas ja qualificadas como um auxilio de Estado, em principio

39 Heidenhaim, 2003: 17 e segs.
40 Braun & Kiihling, 2008, 465-466.
41 Rawlinson, 1993: 56 e segs.

42 Jennert, 2005: 20-21. Cf., a propésito, o acérdao Altmark que veio contribuir para o esclarecimento das
condi¢oes em que a intervengao do Estado deveria ser considerada um auxilio de Estado.
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incompativeis com o mercado interno, podem no entanto ser consideradas
compativeis, a0 abrigo do n.° 2 ou do n.° 3 do artigo 107.°.

Os conflitos sio maiores e mais complexos quando estd em causa a apli-
cagdo do n.° 3 do artigo 107.2. O artigo 107.°, n.° 2, nio coloca especiais
problemas de interpretagio, dado que a Comissao nio dispoe de poderes dis-
criciondrios quando o aplica. Apenas terd de verificar se a situagdo de facto
preenche alguma das situagdes ai previstas. Ja de acordo com o artigo 107.°,
n.° 3,a Comissdo pode considerar compativel com o mercado interno os auxi-
lios que respeitam os pressupostos exigidos nalguma das suas virias alineas®.
A Comissio nio verifica simplesmente se os auxilios a instituir cabem dentro
do estatuido no artigo 107.°, n.° 3. A Comissdo procede com autonomia a
uma ponderagio das vantagens dos auxilios na realiza¢io de algum interesse
ou valor da Unifo (eficiéncia, coesdo, protec¢io do ambiente, investigagio,
protec¢do de bens culturais, etc.), por contraposi¢do ao prejuizo para a con-
corréncia que a sua concessdo necessariamente acarreta. Se este exercicio de
ponderagio for positivo, a Comissio decide pela compatibilidade do auxilio
com o mercado interno, se nio, decide que o auxilio é incompativel. A decisdo
da Comissio supde, a0 menos implicitamente, a adopgdo de um pardmetro
(standard) de avaliagdo, de acordo com o qual ela se decide pela compatibi-
lidade ou pela incompatibilidade do auxilio. Este parimetro pode, em abs-
tracto, ser a protec¢io objectiva do bem concorréncia, a protecgio subjectiva
dos concorrentes prejudicados, a redugido da despesa publica dos Estados, o
bem-estar dos consumidores, o bem-estar dos produtores ou o bem-estar
de ambos em contraponto ao bem-estar dos contribuintes. Ora, ndo existe
acordo no direito dos auxilios sobre qual o pardmetro decisivo*.

Também permanece objecto de controvérsia cientifica a prépria razio de
ser da interven¢do dos Estados na economia. Mesmo aceitando como boa a
concepgio neocldssica para a intervengio dos Estados na economia, segundo
a qual a intervencdo sé se justifica por razdes de eficiéncia ou de equidade,
nem assim os problemas deixam de existir, porque também aqui nio existe
unanimidade sobre os conceitos, quer de eficiéncia, quer de equidade, bem
como sobre o modo de actuar.

43 Koenig, Kiihling & Ritter, 2005: 143 e segs.

44 Para uma andlise das possiveis finalidades do controlo dos auxilios e dos parametros de controlo, ver
Martin & Strasse, 2005.
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O préprio teor literal das virias alineas do artigo 107.°, n.° 3, deixa lugar a
uma grande margem de incerteza quanto aos auxilios que devem ser conside-
rados compativeis. De acordo com o artigo 107.°2, n.° 3, podem ser conside-
rados compativeis com o mercado interno as seguintes categorias de auxilios:

- os auxilios destinados a promover o desenvolvimento econémico de regi-
oes em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou em que exista grave
situagio de subemprego, bem como o desenvolvimento das regices referidas no
artigo 349.°, tendo em conta a sua situagdo estrutural, economica e social (al. a)
[itdlico nosso];

— os auxilios destinados a fomentar a realizagdo de um projecto importante
de interesse europeu comum, ou a sanar uma perturbagio grave da economia
de um Estado-membro (al. b) [itilico nosso];

— os auxilios destinados a facilitar o desenvolvimento de certas actividades
ou regides econdmicas, quando nio alterem as condi¢oes das trocas comer-
ciais de maneira que contrariem o interesse comum (al. ¢/ [itdlico nosso];

— os auxilios destinados a promover a cultura e a conservagio do patriménio,
quando ndo alterem as condi¢ées das trocas comerciais e da concorrén-
cia na Unifo num sentido contririo ao interesse comum (al. ) [italico
nosso].

A interpretagio e concretizagio de conceitos e expressdes, tais como: «nivel
de vida seja anormalmente baixo ou em que exista grave situagio de subemprego»,
«projecto importante de interesse europeu comumy, «perturbagio grave da economia
de um Estado-membro», «desenvolvimento de certas actividades ou regides eco-
nomicas» sio de molde a criar sérios conflitos entre os Estados e a Comissio.

A existéncia de conflitos a propésito do controlo dos auxilios ndo se veri-
fica somente entre os Estados e a Comissdo. Também dentro da prépria
Comissio sio frequentes os conflitos entre a Direcgio-Geral da Concorrén-
cia, cujo objectivo é a promogio e defesa da concorréncia, que tem a seu cargo
o controlo dos auxilios e outras direc¢bes gerais, nomeadamente aquelas que
intervém no campo da politica regional e da politica industrial e perseguem
outros objectivos. Assim, a Direcgdo-Geral da Politica Regional tem repeti-
damente criticado a Direcgio-Geral da Concorréncia por esta nao dar muita
importincia aos efeitos promocionais e redistributivos positivos dos auxi-
lios de Estado regionais®. Por seu lado, a Direc¢do-Geral das Empresas e

45 Cf. Lavdas & Mendrinou, 1999: 40.
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da Industria tem propugnado por um controlo menos restritivo dos auxilios
destinados a investigacdo, ao desenvolvimento e & inovagio®.

Nio obstante os conflitos internos, a Comissio tem-se esforgado por falar a
uma s6 voz nas negocia¢des com os Estados-membros. Os projectos de novas
regulamentagdes sobre os auxilios ou a revisio das que estdo em vigor sdo
discutidos internamente antes de os Estados-membros serem consultados.
Depois de chegar a uma posigio a Comissdo defende-a em termos positivos
(“interesse comum”; “solugdes vantajosas”). Nos relatérios sobre a politica de
concorréncia, a Comissio tem repetidamente negado a existéncia de conflitos
entre a politica de concorréncia e a politica regional ou a politica industrial®.

Do exposto resulta que a Comissio se tem julgado competente nio s6 para
decidir sobre a compatibilidade dos auxilios mas também para decidir quais
os auxilios que considera @ priori como compativeis. A Comissdo tem vindo
assim a assumir um papel proactivo e nio reactivo no controlo dos auxilios,
procurando criar uma politica europeia de auxilios de Estado ao servigo de
valores europeus®.

A reacgio dos Estados aos esforcos da Comissio no sentido de criar uma
politica europeia de auxilios comegou por ser negativa. Em 1966 e¢ 1972 a
Comissio fez ao Conselho duas propostas de regulagido dos auxilios com
base no artigo 94.° do Tratado de Roma (hoje artigo 109.° do TFUE), as
quais foram recusadas. O progressivo endurecimento do controlo dos auxi-
lios iniciado pela Comissdo nos fins dos anos 80 levou os Estados a adoptar
uma atitude mais positiva acerca da regulacdo dos auxilios, que, contas fei-
tas e independentemente da competéncia ou da legitimidade da Comissio,
melhoravam a certeza juridica e contribufam para uma redugio dos conflitos,
mantendo apesar de tudo a possibilidade de os Estados decidirem acerca de
auxilios.

2.2.2. 4 gestio e resolugdo dos conflitos por meio de soft law e por meio de hard law
Os conflitos entre a Comissdo e os Estados, quer a propésito da determina-
¢do do conceito de auxilio de Estado, quer em relagdo aos auxilios que devem

46 Maincent & Navarro, 2006: 46-48.

47 Vide o Plano de acgao no dominio dos auxilios estatais. Na lingua inglesa utilizam-se as expressoes
“common interest” (ponto 40) e “win-win development” (pontos 9, 10, 11).

48 Comissao Europeia, 1973: 3.
49 Jestaed & Scwheda, 2003: 193; Oldale & Henri, 2009: 16-17.
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ser considerados compativeis, podiam em abstracto ser geridos e resolvidos
caso a caso ou, pelo contrario, recorrendo a normas gerais e abstractas, na
forma de sof? law ou plasmadas em regulamentos a adoptar pelo Conselho
sob proposta da Comissio.

A resolugio dos conflitos caso a caso permitia 4 Comissdo actuar de forma
flexivel, em resposta as exigéncias do momento. Contudo nio garantia trans-
paréncia, previsibilidade e seguranca juridicas, no grau tido como necessario
a uma correcta aplicagio do regime europeu dos auxilios®, ndo sabendo fre-
quentemente os Estados, a priori, com razodvel grau de certeza qual seria a
posic¢do da Comissio sobre os auxilios que queriam conceder. Por outro lado,
a abordagem casuistica tornou a Comissdo mais vulneravel as pressdes dos
Estado-membros poderosos.

Compreende-se assim que a Comissio tenha submetido ao Conselho duas
propostas de regulagio dos auxilios, uma em 1966 e a outra em 1972, que, no
entanto, foram ambas recusadas. A recusa pelo Conselho em dar seguimento
as propostas da Comissdo deveu-se a um conjunto variado de razdes, desde
uma visdo de curto prazo dos interesses nacionais por parte dos Estados, ao
facto de muitos dos auxilios terem somente justificagdo politica e, finalmente,
aos receios dos Estados em sujeitar-se a obrigacdes claras que limitariam
forcosamente o seu arbitrio na concessio de auxilios’™.

A estratégia seguida pela Comissdo, em face da recusa do Conselho, foi a
de adoptar normas de caricter geral e abstracto sem valor juridico obrigatério
(soft law), na forma, entre outras, de comunicagdes, cartas, linhas directrizes
e enquadramentos. Através destes instrumentos normativos a Comissio foi
definindo positivamente o seu préprio entendimento sobre que auxilios os
Estados deveriam conceber e concretizar’?. As limita¢des que a falta de regu-
lagdo podiam teoricamente criar 4 actuagio da Comissdo tornaram-se afinal
numa vantagem, dado que a recusa do Conselho significou paradoxalmente
uma maior liberdade e poder daquela na defini¢do da politica europeia de
auxilios, porquanto a adopg¢do de comunicagdes, cartas, enquadramentos ou

50 Cini, 2001: 199 e segs.
51 Lavdas & Mendrinou, 1999: 27.

52 SO a partir de 1998, com a adopgao pelo Conselho do Regulamento n.° 994/98, a Comissao recorreu
a instrumentos de hard law.



CONTROLO NEGATIVO, CONTROLO POSITIVO OU AMBOS? | 193

linhas directrizes, ou seja, de sof? Jaw, ndo necessitava da aprovagio expressa
dos Estados™.

Apesar de nio terem forc¢a obrigatéria de per se, constituindo como que
recomendagdes, ndo deixavam de ter na prética efeitos juridicos, determi-
nando quer a conduta da Comissdo, quer a actuagio dos Estados.

A Comissio estd juridicamente obrigada a respeitar as normas que previa-
mente aprovou*, tendo ji os tribunais europeus em mais de uma ocasio anu-
lado decisbes da sua autoria com base numa deficiente aplicagdo de normas
de soft law*™. Os tribunais europeus tém para 14 disso contribuido para refor-
¢ar a sua for¢a normativa nio reavaliando as decisdes que as concretizam.

As normas de soff law ndo vinculam directamente os Estados. Contudo,
estes estdo obrigados na prética a tomd-las em linha de conta sempre que for
de esperar que a Comisséo ird decidir a compatibilidade do auxilio em causa
de acordo com normas de sof? law.

Os conflitos entre os Estados e a Comissdo a propésito dos auxilios de
Estado ndo desapareceram com a regulagdo por meio de sof Jaw. Simples-
mente deslocaram-se parcialmente dos casos individuais para a regulagio por
meio de sof? Jaw, discutindo-se agora a prépria regula¢ao em si mesma tendo
em aten¢do o seu objecto e finalidade. Neste sentido, podemos dizer que na
medida em que os conflitos se deslocam para montante, ao nivel da modula-
¢do da regula¢io, tendem a diminuir a jusante, aquando da concreta aplicagio
da regulacio ao caso concreto™.

2.2.2.1. O conteiido material das normas de soft law

A interven¢do da Comissio no dominio da regulagio dos auxilios por
meio de normas de sof? /aw conheceu diversas fases.

Numa primeira fase, as normas de sof# /aw tinham um cariz marcadamente
negativo. Os diplomas de sof? /aw buscavam a sua razdo de ser directamente
na realizagdo de algum dos fins previstos nas alineas do artigo 92.°, n.° 3, do
Tratado de Roma®’, em particular da alinea ¢), destinando-se consequente-

53 Lavdas & Mendrinou, 1999: 30.

54 Mestmaicker & Schweiter, 2004: 10. Kapitel: Beihilfen, § 44, Rn 19.

55 Vide Acérdao Hércules c. Comissao, de 17.12.1991, proc. T-7/89, cons. 53-54.
56 Blauberger, 2009a: 726.

57 Que passou depois sem modificacdes de maior a artigo 87.°, estando ainda em vigor o Tratado de
Roma e, por dltimo, a artigo 107.° do TFUE.
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mente a regular sectores especificos ou regides determinadas®®. Em 1971, a
Comissdo aprovou os primeiros instrumentos de sof? /aw, um relativo aos
téxteis e o outro atinente ao vestudrio®®. Normas de soff Jaw sobre auxilios
regionais foram pela primeira vez aplicadas pela Comissdo a partir de 1972.

Exceptuando a publicagio de uma Carta, na qual a Comisséo fazia mengéo
de aplicar a partir de 1975 normas de sof? /aw no dominio dos auxilios ao
meio ambiente®, o controlo dos auxilios s6 voltou a ganhar vigor na segunda
metade dos anos 80. Em 1986 a Comissio publicou o primeiro enquadra-
mento sobre auxilios de Estado a investigacdo e desenvolvimento, no qual
a Comissio adoptou uma atitude mais positiva face ao controlo dos auxi-
lios de Estado®. Este enquadramento foi posteriormente revisto de forma
a incluir os auxilios relacionados com a inovagio, que a Comissdo justificou
como fazendo parte da Estratégia de Lisboa®. De igual modo, os auxilios
as pequenas e médias empresas tornaram-se a partir do final dos anos 80
uma preocupagio maior para a Comissio. A Comissio ainda recentemente,
aquando da revisio do enquadramento comunitirio dos auxilios estatais a
favor do ambiente, num questiondrio que dirigiu as partes interessadas per-
guntou se categorias adicionais de auxilios, tais como a saide dos civis e a sua
envolvente (em inglés no original, “safety of civilians and their environment”)
ou a saide dos consumidores deveriam ser introduzidas.

A Comissio no Plano de Acgio no Dominio dos Auxilios Estatais propds
uma redugio dos auxilios e a sua reorientagio para os objectivos da Estraté-
gia de Lisboa (menos auxilios estatais e mais orientados) em sintonia com o
apelo feito no Conselho Europeu de Novembro de 2004. Contudo, o Plano
de Acgio concedeu maior importancia ao objectivo de redireccionar os auxi-
lios do que ao esfor¢o de redugdo do seu montante. No intuito de colocar
os auxilios de Estado ao servigo da Estratégia de Lisboa, de criagio de mais
crescimento e emprego, a Comissdo definiu ela propria as prioridades das
politicas de auxilios, que seriam, de acordo com o Conselho Europeu de

58 Artigo 92.%,n.° 1, al. ¢): “Os auxilios destinados a facilitar o desenvolvimento de certas actividades ou
regides econdmicas...”.

59 Comissao Europeia, 1971a; Comissao Europeia, 1971c: § 172.
60 Comissao Europeia, 1971b.

61 Comissao Europeia, 1974.

62 Cini &McGowan, 1998: 153.

63 Blauberger, 2009a: 727.
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Marco de 2005, a redugio do nivel geral dos auxilios estatais e a sua reafec-
tagdo a favor de certos objectivos horizontais®*, tais como o refor¢o da ino-
vagio e da investigac¢do, promogio da sociedade de conhecimento, criagdo de
um ambiente favoravel aos negécios e ao empreendendorismo, promogio de
um futuro ambientalmente sustentdvel, refor¢o da coesdo social, protec¢ao do
ambiente, promog¢io do emprego, etc.

A Comissio estabeleceu no Plano de Acgdo, na sua parte final, um calen-
dério indicativo, para o periodo 2005 a 2009, que previa a revisio global das
normas vigentes no dominio dos auxilios de Estado quer as normas bard law,
quer as normas sof# law.

O Plano de Acgio, na medida em que quer redireccionar os auxilios para
objectivos horizontais, estd na linha da actuagio da Comissdo de um afasta-
mento progressivo da letra do Tratado nas propostas de regula¢io dos auxilios
de Estado, quer se trate de hard law quer se trate de soff law. A Comissio
tem vindo assim a estabelecer as suas prioridades em matérias de auxilios de
forma cada vez mais independente do preceituado no Tratado, criando a sua
prépria agenda, a qual em alguns casos s6 com muito esfor¢co poderd consi-
derar-se directamente baseada no disposto no artigo 107.°,n.° 3, do TFUE.

A agenda da Comissio reflecte naturalmente a sua concepgio acerca da
politica dos auxilios. Assim, a Comissdo considerou que os auxilios horizon-
tais seriam preferiveis aos auxilios sectoriais, ndo porque o Tratado nio os
preveja, nio porque o Tratado dé prioridade ou considere preferiveis os auxi-
lios horizontais aos sectoriais, mas porque a Comissdo considerou os primei-
ros ndo s6 menos distorgores da concorréncia, mas também mais adequados
a consecugio dos objectivos de interesse comum, definidos como tais por si.
Note-se a propésito que a distingdo entre auxilios horizontais e auxilios sec-
toriais, que assimila os primeiros a auxilios menos distorgores da concorréncia
que os segundos, ndo é em si mesma isenta de equivocos. Assim, os auxilios a
reestrutura¢do nio discriminam sectores de actividade, mas constituem auxi-
lios particularmente distorgores da concorréncia, sendo por isso considerados
pela Comissio auxilios sectoriais. J4 os auxilios regionais que obviamente dis-

64 “O Conselho Europeu de Marco de 2005 convidou os “Estados-Membros a prosseguirem numa
via de reducao do nivel geral dos auxilios estatais, sem deixar de ter em conta as eventuais falhas dos
mercados. Este movimento deve ser acompanhado de uma reafectagao dos auxilios em beneficio do
apoio a determinados objectivos horizontais, como a investigacao e a inovacao e a valorizagao do capital
humano”. Ponto 14 do Plano de Acgao.
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criminam regides favorecendo umas em detrimento de outras, sio apesar de
tudo incluidos no rol dos auxilios horizontais.

A defini¢do de objectivos para os auxilios por parte da Comissdo para a
Unido Europeia no seu conjunto coloca problemas de véria indole aos Esta-
dos. Os Estados tém de provar que os auxilios que pretendem executar estio
de acordo com os objectivos previamente definidos pela Comissdo. A nogio
de interesse comum ganhou uma dimensdo positiva que nio estava nem na
letra, nem no espirito do Tratado, o que tornou mais exigente a prova que os
Estados estdo obrigados a fazer de que os auxilios que pretendem implemen-
tar estdo de acordo com o disposto no artigo 107.°,n.° 3, do TFUE.

Os Estados tém de provar que os auxilios sdo necessarios, adequados e
proporcionais 4 prossecugdo dos objectivos de interesse comum definidos
previamente pela Comissao.

A Comissio considera que a intervengido dos Estados por meio de auxilios
s6 se justifica caso exista uma falha de mercado ou esteja em causa um objec-
tivo de interesse comum. Os Estados estdo obrigados a demonstrar que os
objectivos de interesse comum nio poderiam ser atingidos pelo simples fun-
cionamento dos mercados ou, no limite, por outro meio ao dispor do Estado
menos distor¢or da concorréncia que os auxilios (necessidade)®.

Os auxilios tém de revelar-se adequados a realizagio dos objectivos preten-
didos, criando um efeito de incentivo nos beneficidrios dos auxilios de forma
a provocar uma altera¢io no seu comportamento (adequagio).

Os auxilios tém de ser proporcionais, ndo podendo ser concedidos para
14 do estritamente necessédrio para a compensagio da falha de mercado ou a
realizagdo do objectivo de interesse comum (proporcionalidade).

Os beneficios dos auxilios tém de revelar-se globalmente superiores aos
efeitos negativos que provocario na concorréncia e no comércio europeus®.

2.2.2.2. O conteiido material das normas de hard law

O artigo 89.° [actualmente 109.°c TFUE] do Tratado de Roma atribuia
ao Conselho um poder de caricter normativo, autorizando-o a editar regula-
mentos, cujo fim era unicamente o de facilitar a execugdo dos artigos 87.° e
88.0 [actualmente 107.° ¢ 108.c TFUE], determinando em especial as condi-
¢oes de aplicacio do artigo 88.2,n.° 3 [actualmente 108.°,n.° 3, TFUE], bem

65 Por exemplo, por meio de regulagao normativa.

66 Friederiszick, Roller & Verouden, 2007: 165; Friederiszick, 2008: 57-59.
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como os auxilios que ficam isentos da obrigagio de notificagdo. S6 em 1998
o Conselho exerceu os seus poderes, editando o Regulamento n.© 994/98 do
Conselho de 7 de Maio de 1998%’, marcando uma nova era no direito dos
auxilios de Estado. Pela primeira vez, o Conselho fez uso da competéncia que
detinha, por for¢a do artigo 89.°, para adoptar regulamentos de aplicagio dos
artigos 87.° ¢ 88.2. Mas que razdes terdo levado a que durante tanto tempo o
Conselho nio tenha feito uso de um tal poder, de grande importincia para o
desenvolvimento e a correcta aplicagdo do regime juridico comunitirio, em
sede de auxilios estatais?®® E certo que a Comissio ndo ficou inactiva, tendo
em 1966 submetido ao Conselho uma proposta de regulamento fixando cer-
tas condi¢des e modalidades de aplicagdo do exame preventivo dos projectos
de ajudas. Apesar destas tentativas, a Comissdo depressa se apercebeu das
vantagens desta situagdo de vazio legal®.

67 JOCE L 142 de 14 de Maio de 1998.
68 Sobre o tema ver, entre n6s, Almeida, 2002.

69 Muito curiosa foi a resposta, em Outubro de 1990, do Comissario encarregado das questdes de
concorréncia, Sir Leon Brittan, a uma carta do ministro italiano da Industria, M. A. Battaglia, convidando
a Comissao a submeter ao Conselho uma proposta de regulamento com o fim de definir com precisao as
condicoes de aplicagao dos artigos 87.° e 88.° do Tratado de Roma:

“Eu nao posso partilhar o vosso sentimento de que a falta de um regulamento do Conselho provoque uma
muita elevada incerteza no dominio dos auxilios a indUstria. A Comissao tem sempre informado e, quando
tal seja necessario, consultado os Estados-membros a propésito da sua politica. Ela nao se tem poupado a
desenvolver esforcos para conseguir a maior transparéncia possivel, publicando entre outros, ‘guidelines’
e enquadramentos sobre numerosos aspectos da politica de auxilios. O Tribunal de Justica tem igualmente
clarificado um grande nimero de questdes tanto no que toca a matéria processual (por exemplo, o prazo
de dois meses para avaliar os casos dos auxilios notificados), como no que toca a questdes de fundo (por
exemplo, a definicao de auxilio e a determinacao dos factores que devem ser tomados em conta para
avaliar a compatibilidade do auxilio). Através dos seus acérdaos, o Tribunal de Justica tem desenvolvido
um corpus jurisprudencial que obriga tanto a Comissao como os Estados-membros.

Como jd o tinha explicado antes, o Tratado estabelece uma separacao clara em matéria de auxilios de
Estado, entre os poderes da Comissao e os do Conselho. Por esta razao nao penso que os autores do Tratado
tenham querido confiar aos Estados-membros um poder de decisao ao nivel da formulagao dos critérios e
dos principios de avaliacao dos auxilios. A propria formulagao do artigo 94.° [actualmente 109.° TFUE] visa
simplesmente os regulamentos de aplicagao, na medida em que os artigos 92.° e 93.° [actualmente 107.°
e 108.° TFUE] compreendem ja um conjunto relativamente completo de regras, tanto processuais como
materiais. Tais regulamentos de aplicagao nao poderiam senao completar ou precisar as regras proprias
do Tratado; eles nao as poderiam modificar. Um regulamento baseado no artigo 94.° [actualmente 109.°
TFUE], nao poderia pois limitar o campo de aplicagao do artigo 92.° [actualmente 107.° TFUE], nem a
competéncia da Comissao, tal como se encontra definida no artigo 93.° [actualmente 108.° TFUE]. Além
disso, as numerosas decisoes tomadas pela Comissao no passado, assim como a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica, levam-me a pensar que nao ha nenhuma necessidade aparente para a Comissao de apresentar
uma proposta na base do artigo 94.° [actualmente 109.° TFUE] do Tratado (...).

Depois de ter examinado atentamente as consequéncias tanto institucionais como praticas de um recurso
ao artigo 94.° [actualmente 109.° TFUE] e considerando que os objectivos da seguranga juridica e da
transparéncia podem ser realizados prosseguindo na pratica ja bem estabelecida dos dialogos bilaterais
e multilaterais e das consultas no quadro do processo de decisao, eu préprio cheguei a conclusao de que
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Parece pois evidente que um tal sistema satisfez a Comissao, fazendo dela
o actor por exceléncia no dmbito dos auxilios de Estado e deixando-lhe as
mios livres na apreciagdo da compatibilidade dos auxilios. A Comissdo foi
publicando ao longo dos anos cartas dirigidas aos Estados e ao Conselho,
linhas directrizes, enquadramentos, comunicagdes, utilizando também os
relatdrios anuais sobre a concorréncia, que de alguma forma foram suprindo
a falta dos regulamentos do Conselho.

Foi assim possivel garantir aos Estados e aos particulares alguma segu-
ranga e certeza juridicas quanto aos auxilios licitos e aos procedimentos uti-
lizados pela Comissao, dado que esta ficava obrigada a respeitar as suas pro-
prias linhas directrizes e enquadramentos, nio as podendo afastar sem mais.

Este estado de coisas também ndo desagradava aos Estados, permitindo-
-lhes negociar até certo ponto a aplicagio, caso a caso, das regras relativas as
ajudas de Estado.

Nio obstante, o sistema assim engendrado pela Comissdo com a anuéncia
dos Estados tinha fortes limitagdes™.

A crescente complexidade do sistema, apesar das vantagens proporciona-
das pela sua reconhecida flexibilidade e informalidade, foi com o correr dos
tempos tornando-se mais dificil de gerir. Apesar do esforco de divulgacio
pela Comissdo das linhas orientadoras da sua ac¢io em matéria dos auxilios
estaduais, era dificil assegurar as empresas e aos préprios Estados certezas
quanto ao alcance exacto de muitas das suas linhas orientadoras. O poder
quase-regulamentar da Comissdo, do qual esta fez um largo uso, se é ver-
dade que libertou as maos da Comissio na defini¢io da compatibilidade dos
auxilios e no preenchimento das lacunas procedimentais do artigo 88.° do
Tratado de Roma, tinha limites que tanto o Tribunal de Primeira Instincia
(hoje Tribunal Geral), como o Tribunal de Justi¢a ndo deixaram de lembrar.
Apesar de a Comissio estar vinculada por eles, em caso algum os documentos
informais podiam derrogar as normas do Tratado. Apesar de, desde o princi-
pio, as jurisdi¢des comunitarias nio colocarem em causa o larguissimo poder
discriciondrio da Comissdo, ndo deixaram de obrigar a Comissdo a respeitar
escrupulosamente os direitos procedimentais dos Estados e dos particulares,

nao seria apropriado para a Comissao, preparar uma nova proposta de regulamento sobre os auxilios de
Estado fundada no artigo 94.° [actualmente 109.° TFUE] do Tratado.” Com a devida referéncia a Struys,
Michel L., "Questions choisies de procédure en matiere d’ aides d’ Etat”, in RTDE, Paris, n.° 1, 1993, pags.
17-38, em especial, p. 18.

70 Struys, 1993: 18.
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precisando e ampliando o seu alcance, recorrendo se necessdrio aos principios
fundamentais.

Dada a escassez de recursos humanos da Comissdo e a prépria posigio
da Comissdo como tnico érgdo competente para apreciar a compatibilidade
dos auxilios, o crescente aumento das notificagdes dos auxilios e o aumento
também em ndmero crescente de queixas propostas pelas empresas concor-
rentes a propésito dos auxilios ilegais, colocaram em causa a sua capacidade
enquanto entidade de controlo dos auxilios. Dada a sua competéncia exclu-
siva, ela era obrigada a examinar a totalidade dos projectos, ndo podendo em
consequéncia dedicar a devida atengdo aos mais importantes.

A prépria evolugio desejével para uma Comunidade de direito tornou
insustentdvel a persisténcia de normas com contornos incertos e aleatdrios,
editados de forma difusa, quando além do mais o artigo 89.° [actualmente
109.c TFUE] permitia a possibilidade de regulamentos de aplicagio dos arti-
gos 87.° ¢ 88.° [actualmente 107.° ¢ 108.°c TFUE].

A aprovagio do Regulamento n.° 994/98 do Conselho de 7 de Maio de
1998 apresentou uma tripla vantagem’’. Em primeiro lugar, simplificou o tra-
balho administrativo da Comissdo. Em segundo lugar, emprestou uma rela-
tiva seguranca juridica aos Estados e as empresas, ao determinar os auxilios
permitidos e os ndo permitidos. Em terceiro lugar, aumentou a eficicia da
politica de concorréncia, pois serd de esperar que os Estados modifiquem os
auxilios para os tornarem conformes aos modelos permitidos.

A aprovagio do Regulamento n.° 994/98 do Conselho permitiu a Comis-
sdo a edigdo de regulamentos com vista a estabelecer isen¢des para categorias
especificas de auxilios.

Uma primeira vaga de regulamentos abrangeu os auxilios regionais, os
auxilios as pequenas e médias empresas, os auxilios a0 ambiente e os auxilios
de minimis. Uma segunda vaga de regulamentos teve por objecto a agricul-
tura e as pescas. Depois, em 2006, a Comissio editou um regulamento sobre
auxilios ao investimento regional. Em 2008, a Comissao adoptou um regula-
mento geral de isen¢do que substituiu os anteriores™. Este regulamento tem
duas partes principais. No capitulo I, o regulamento estabelece um conjunto

71 Blumann, 1999: 321.

72 Regulamento (CE) n.° 800/2008 da Comissao, de 6 de Agosto de 2008, que declara certas categorias de
auxilios compativeis com o mercado comum, em aplicagao dos artigos 107.° e 108.° do TFUE (Regulamento
geral de isengao por categoria).
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de principios gerais comuns as vérias categorias de auxilios nele previstas. No
capitulo II, o regulamento contém disposi¢ées especificas para cada uma das
vérias categorias de auxilios ai previstas”.

Os regulamentos que resultaram da elabora¢io da Comissido foram em
larga medida baseados nas normas de sof? /aw ji existentes, gozando a Comis-
sdo de uma considerdvel autonomia na concepgio e no desenho dos mesmos.

Para os Estados a existéncia de regulamentos de isencdo tem algumas
vantagens. Os Estados sdo livres para conceder auxilios, sem necessidade de
prévia notificagio dos mesmos 4 Comissdo. Os auxilios podem ser imedia-
tamente colocados em execugio. Os Estados podem conformar com alguma
liberdade os auxilios que pretendem executar, conquanto nio ponham em
causa o disposto nos regulamentos de isengao.

Tendo em mente as vantagens dos regulamentos de isen¢do compreende-
-se que os Estados direccionem as suas politicas de auxilios para os dominios
em que eles existem.

3. CONCLUSOES
Parece-nos claro que o controlo dos auxilios de Estado jd ndo pode ser consi-
derado um controlo negativo. O controlo dos auxilios, por for¢a da actuagio
da Comissdo, que em larga medida s6 foi possivel gragas a relativa impre-
cisio das normas do Tratado e a diversidade de preferéncias dos Estados,
ganhou uma dimensdo positiva, primeiro com o recurso a normas de sof?
law depois também com normas de hard law. Os regulamentos de isengio,
independentemente do juizo que se faga, quer sobre a sua legitimidade, quer
sobre a bondade das suas solu¢cdes materiais, tém constituido um poderoso
meio de harmonizagio da politica e do controlo dos auxilios de Estado. Os
Estados, em face da alternativa da inseguranca das decisdes caso a caso, tém
optado racionalmente pelo porto seguro proporcionado pelos regulamentos
de isencio existentes. Para além do mais, os Estados quando aplicam os regu-
lamentos de isencdo ainda conservam alguma margem de manobra, se bem
que dentro dos limites materiais estabelecidos nos referidos regulamentos de
isengdo.

Os tribunais europeus tém no essencial apoiado o controlo dos auxilios tal
como tem vindo a ser concebido pela Comissio, ndo deixando apesar de tudo
de impor algumas limitagdes, sobretudo de cardcter processual. Os tribunais

73 Cf. Oldale & Henri, 2009: 116-119.
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tém adoptado uma atitude de se/f restraint relativamente as opgdes materiais
seguidas pela Comissdo no dominio do controlo dos auxilios.

Este modelo de controlo dos auxilios de Estado, de integracdo positiva
desde cima (from above) tem no entanto os seus limites.

Em primeiro lugar, a integracio positiva ndo vai tdo longe que se possa
dizer que o controlo dos auxilios evoluiu para uma politica europeia dos auxi-
lios de Estado. O controlo sobre a politica dos auxilios de Estado exercido
pela Comissdo ndo fez com que os Estados tivessem perdido toda a capaci-
dade para determinar as suas politicas de auxilios. Os Estados continuam a
ter o poder de conceder ou nio conceder auxilios, podem escolher a forma, os
sectores e as actividades a auxiliar, ndo podendo ser obrigados pela Comissio
a conceder os auxilios que nio desejem atribuir.

Em segundo lugar, se bem que a Comissio disponha de uma ampla mar-
gem de manobra para criar normas de sof? ou de hard law de acordo com as
suas préprias concepgdes, ndo tem capacidade para as impor aos Estados,
especialmente aos mais poderosos, sempre que estes na sua maioria nio as
aceitem’™.

Em terceiro lugar, os limites da integragdo positiva desde cima estio
patentes no facto de os Estados poderem escolher aderir retoricamente as
regulacdes sobre auxilios publicos elaboradas pela Comissdo, continuando a
conceder auxilios particularmente distor¢ores. Esta situagio é tanto mais pro-
vével quanto maior for a imprecisdo das regula¢ées editadas pela Comissio,
permitindo aos Estados justificar com relativa facilidade a sua concessio™.

74 Dois exemplos simples provam-no. A Comissao teve de rever a sua proposta inicial sobre as linhas
directrizes para os auxilios regionais dada a oposicao manifestada pela Franga, a Alemanha e o Reino
Unido. O segundo exemplo é-nos dado pela regulagao dos auxilios as empresas em dificuldade. A Comissao
sempre viu com maus olhos este tipo de auxilios dado os efeitos perniciosos que tém sobre a concorréncia.
Contudo, face a indisponibilidade dos Estados para prescindir destes auxilios, a Comissao foi como que
obrigada a aprovar linhas directrizes sobre o salvamento e a estruturagdo de empresas, preferindo a
existéncia destas regras ao puro e simples nao cumprimento por parte dos Estados.

75 Blauberger, 2009a: 733-735.
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“Mas teria chegado a existir uma politica anti-crise? Nada mais duvidoso.”
(VITORINO MAGALHAES GODINHO)

“Il salvataggio delle banche con soldi pubblici é socialismo per i ricchi.”
(JIM ROGERS)

1. A CRISE FINANCEIRA INTERNACIONAL E OS SEUS EFEITOS

Por ser ainda incerto o seu destino, é porventura cedo para se efectuar um
balango da crise banciria e financeira que, desencadeada a partir dos Estados
Unidos, rapidamente se transformou em crise econémica, social e politica
global, assolando a Europa com particular violéncia.

Certo ¢ estarmos perante a maior turbuléncia desde a crise de 1929-33,
uma turbuléncia imprevista pela teria econémica dominante e, durante muito
tempo, desvalorizada pelos poderes piblicos’. Certas sio igualmente as con-
sequéncias que a crise gravou no tecido econémico e social, reconhecidas em
termos impressivos pela prépria Comissio Europeia (2010a, p. 8):

A recente crise econdmica ndo tem precedentes para a nossa geragdo. Os progressos
graduais do crescimento econdmico e da criagio de emprego verificados durante a iltima
década foram anulados — o nosso PIB desceu 4% em 2009, a nossa produgio industrial
regressou ao nivel dos anos 90 e o desemprego afecta agora 23 milhoes de pessoas — ou seja,
10% da nossa populacao activa. A crise foi um tremendo choque para milhoes de cida-
ddios e expds algumas fraquezas estruturais da nossa economia. Devido a crise, tornou-se
muito mais dificil garantir o crescimento econdmico futuro. A situagdo ainda frdgil do
nosso sistema financeiro estd a atrasar a recuperagio, dado que as empresas e as familias
tém dificuldades em contrair empréstimos, gastar e investir. As nossas finangas piiblicas
foram seriamente afectadas, atingindo os défices em média 7% do PIB e os niveis da
divida mais de §0%. Deste modo, vinte anos de consolidagdo orcamental foram per-
didos em apenas dois anos de crise. O nosso potencial de crescimento foi reduzido para
metade durante a crise. Muitos projectos de investimento, talentos e ideias arriscam-se

1 Sobre o “véu ideoldgico” que impediu a visao da crise, Santos, 2010: 56 ss. A crise foi, porém, prenunciada
por diversos autores de influéncias keynesianas, nomeadamente Case & Shiller, 2003 e Roubini, 2006 e,
de algum modo, igualmente por Soros, 1998 e Stiglitz, 2003. Sobre a crise actual, ver, com perspectivas
distintas, Artus, Betbéze, Boissieu, & Capelle-Blancard, 2008; Krugman, 2008; Soros, 2008; Wolf, 2009;
Alexandre, 2009; Roubini & Mihm, 2010.
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a ser desperdigados devido a incerteza, a reduzida dindmica da procura e & falta de

ﬁnanciameni&’a.

A Unido Europeia (UE) nio estava preparada para uma crise desta dimen-
sdo. Virias razdes contribuiram para uma reac¢do que foi tardia, pois, pelo
menos desde 2007, eram visiveis multiplos sintomas. Mas prevaleceu a con-
vicgdo de que a crise seria debelada, com maior ou menor rapidez, a exemplo
de outras que nos ultimos decénios se tém manifestado. Em rigor, s6 em
Setembro de 2008, depois da nacionaliza¢do de institui¢des como o Fannie
Mae e o Freddie Mac e, sobretudo, da faléncia do Lebman Brothers, é que os
sinos tocaram a rebate. A partir dai, a Unido preocupou-se em construir, de
forma reactiva, instrumentos para combater os efeitos da crise. Um deles, e
dos mais importantes, foi a redefini¢do da politica dos auxilios de Estado
destinados ao sector financeiro, em particular ao sector bancario®.

2. APOLITICA EUROPEIA DE AUXILIOS DE ESTADO AO SECTOR
FINANCEIRO ANTES DA CRISE

Na tltima década a regulagio bancdria era orientada pela promogio da con-
corréncia e da integragdo transfronteirica, em que as preocupagdes com o
risco sistémico (embora nio totalmente ausentes) eram subalternizadas em
relagdo as preocupagdes com o risco moral*. Nio existia (nem se considerava

2 Um outro modo de avaliar o terrivel impacto da actual crise é analisar o custo que a salvacao do sistema
financeiro teve para os EUA: em Novembro de 2008 esse custo ascendia a 4616 mil milhdes de délares
enquanto o somatério dos custos do Plano Marshal, da compra da Luisiana, da viagem a Lua, da crise das
instituicoes de poupanca e da habitacao, das guerras da Coreia, do Vietname e do Iraque, todos juntos,
eram inferiores a 3500 mil milhdes de ddlares (cfr. Sjoberg, 2010: 47).

3 O regime dos auxilios de Estado manteve-se sensivelmente idéntico ao longo dos anos, nao tendo, no
essencial, sido afectado pelas sucessivas revisdes do Tratado de Roma. Apés o Tratado de Lisboa este regime
é regulado pelos artigos 107.° a 109.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE) que
correspondem aos artigos 92.° a 94.° da versao original do Tratado de Roma e aos artigos 87.° a 89.° do
Tratado da Unido Europeia (TUE) na versao do Tratado de Amesterdao. Por razoes de simplificagao, neste
texto, faremos sempre referéncia a numeragao decorrente do Tratado de Lisboa.

4 Diz-se sistémico (sistemic risk) o risco de um evento poder provocar numa parte substancial do sistema
financeiro uma perda de valor econémico ou de confianca suficientemente séria para produzir efeitos
negativos na economia real. No contexto da teoria da informacao assimétrica, fala-se, por sua vez, de risco
moral (moral hazard) a propésito dos comportamentos de operadores econdmicos que, tendo recebido
determinado apoio ou procedido a uma cobertura de riscos, diminuem os cuidados que devem ter no
desenvolvimento da sua actividade econémica. Por exemplo, as grandes instituices financeiras, confiando
que, em Gltima instancia, serao salvas da faléncia pelos governos, terao tendéncia para utilizarem em
operacoes arriscadas (por exemplo, a concessao de empréstimos de alto risco) os depésitos que lhes
foram confiados, sem que os depositantes disso se apercebam. Ou tendo recebido apoios dos Governos
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a hipétese de criagio) de um fundo de emergéncia europeu destinado a pre-
venir situagdes de crise. Por seu lado, a reforma dos auxilios estatais, antes da
crise, era orientada por uma reorienta¢io dos auxilios favordvel aos auxilios
horizontais e por uma politica de descentraliza¢io na sua aplica¢io’. Esta
reforma previa a aplicagdo de menos e mais orientados auxilios, de uma ana-
lise econémica mais refinada dos apoios, baseada no principio da equivalén-
cia, de procedimentos mais efectivos, bem como uma partilha de responsabi-
lidade entre a Comissdo e os Estados-Membros (EM) (Brunsson, 2009: 36)

Nio havia nenhuma orientagio especificamente dirigida ao sector banci-
rio ou a reestruturagdo de bancos. Caso a reestruturagdo de um banco fosse
necessdria, eram aplicadas as Orientagées da Comissao de 2004 relativas
aos auxilios de emergéncia e a reestruturagio de empresas em dificuldade®. Estas
orientagées sio aplicaveis a empresas de todos os sectores (com excepedo do carvio
e do ago) e, consequentemente, as empresas do sector financeiro’. Os auxilios de
emergéncia e 4 reestruturagdo sdo sujeitos a uma andlise rigorosa por parte
da Comissio, fundada nos principios do auxilio inico e da legitimagio apro-
priada (em regra, razdes sociais prementes). Os bancos beneficiam contudo
de uma excepgio, a fim de evitar o risco de contigio para outras institui-
¢bes financeiras e a produgio de efeitos negativos na estabilidade financeira.
Assim, desde que satisfeitos os principios gerais das Orientagées e que as
medidas de apoio nio consistam em medidas estruturais de cardcter finan-

poderao aplicar, dadas as assimetrias de informacao e as dificuldades de controlo, os recursos obtidos
de forma diferente do acordado (por exemplo, nao os utilizando para o financiamento da economia real).

5 Comissao, 2005, Plano de Acgdo no Dominio dos Auxilios Estatais. Em sintonia com este Plano, em 1 de
Setembro de 2009 entrou em vigor o chamado “pacote de simplificagao”, composto pelo Cédigo de Boas
Praticas para a condugdo dos procedimentos de controlo dos auxilios estatais (JOCE C 136, de 16.6.2009,
pp. 13-20) e pela Comunicagdo da Comissdo relativa a um procedimento simplificado de tratamento de
determinados tipos de auxilios estatais (JO C 136, de 16.6.2009, pp. 3-12), destinados a melhorar a eficacia,
a transparéncia e a previsibilidade dos procedimentos da Comissao.

6 Um auxilio de emergéncia é um apoio temporario (nao superior a seis meses) a tesouraria, por via de
empréstimos ou de garantias de empréstimos, e reversivel, que tem por objectivo manter uma empresa
em dificuldade durante o periodo correspondente ao prazo necessario para elaboragao de um plano de
reestruturacao ou de liquidagao. A partir deste momento qualquer outro auxilio serd considerado como
auxilio a reestruturagdo, um auxilio de caracter excepcional destinado a restaurar a viabilidade a longo prazo
de uma empresa. As estratégias de reestruturacao podem implicar a reorientagao de modelos empresariais,
o encerramento ou a alienagao de actividades, divisoes, filiais ou agéncias, a introdugao de alteragoes na
gestao dos activos e passivos, a venda como empresa em funcionamento ou ainda a separagao e venda
das diferentes partes de actividade a concorrentes viaveis.

7 Estas Orientagdes caducaram em 9 de Outubro de 2009, tendo sido prorrogadas até Outubro de 2012
(Prorrogagdo das Orientagdes comunitdrias relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a reestruturagdo
a empresas em dificuldade, |O C 156 de 9.7.2009, p. 3).
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ceiro relacionadas com os fundos préprios da institui¢do, permite-se que o
auxilio de emergéncia, destinado a continuagio do exercicio da sua actividade
bancdria em conformidade com a legislagdo prudencial, ndo se limite a forma
de empréstimos ou de garantias a empréstimos®. Este enquadramento nio
contempla a existéncia de regimes de auxilios (salvo para o caso das PME),
mas apenas de auxilios ad hoc, individuais.

A base juridica destas Orientagdes é o artigo 107.2,n.° 3, al. ¢), do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), segundo o qual podem
ser compativeis com o mercado interno “os auxilios destinados a facilitar o
desenvolvimento de certas actividades econémicas (...) quando nio alterem
as condi¢des das trocas comerciais de maneira que contrariem o interesse
comum”. Foi assim que, por exemplo, até 2004 foram decididos, pela Comis-
s@o, processos de reestruturacio global relativamente aos casos de alguns ban-
cos em dificuldades, como os do Grupo Crédit Lyonnais e do Bankgesellschaft
Berlin’.

3. A APLICACAO DAS ORIENTACOES RELATIVAS AOS AUXILIOS DE
EMERGENCIA A INTERVENCAO FINANCEIRA DOS ESTADOS-MEMBROS
Quando a crise se acentua, quando se torna claro que a politica moneti-
ria, nomeadamente a provisdo macica de liquidez levada a cabo pelos Ban-
cos Centrais era insuficiente, quando o pénico se difunde, foram efectuadas
intervengdes em massa pelos EM que se recusaram a assistir passivamente a
derrocada dos seus sistemas bancirios.

Numa primeira fase, os EM agiram de forma isolada ou, por vezes, concer-
tada entre si, usando, para o efeito, os meios que lhes pareciam mais adequa-
dos'. Assim, até Outubro de 2008, quatro EM (Fran¢a, Alemanha, Holanda,
e Reino Unido) disponibilizaram, pelo menos, 1,873 bilides de euros para
reforgar a banca ou proceder a nacionaliza¢io parcial do sector financeiro

(Oxera, 2008: 1). O Reino Unido, em 17 de Setembro de 2008, aprovou a

8 Comissao, 2004: 5, nota (1). Qualquer auxilio que nao tenha a forma de empréstimo ou garantia de
empréstimo sera tomado em consideragao aquando da eventual apreciacao de contrapartidas na definicao
de um plano de reestruturagao. Vide também Gebski, 2009: 96.

9 Cfr. Decisoes da Comissao 98/490/CE, de 20.5.1998, Grupo Crédit Lyonnais (JO L 221 de 8.8.1998) e
n.° 2005/345/CE, Bankgesellschaft Berlin (JO L 116, de 4.5.2005).

10 As autoridades nacionais realizaram igualmente testes de resisténcia (stress tests) nos bancos
sistemicamente mais importantes sob coordenagao do Comité de Supervisores Bancarios Europeus, sem
contudo terem tornado publicos os seus resultados (Veron, 2010: 258).
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fusdo de emergéncia entre o Loyds TSB e o HBOS (Halifax Bank of Scotland).
No fim-de-semana de 27 e 28 de Setembro, a Bélgica, a Holanda, o Luxem-
burgo e a Franga providenciaram um apoio financeiro maci¢o aos bancos
Fortis e Dexia, para evitarem o seu colapso. A Islindia (pais que integra o
Espaco Econémico Europeu, estando assim sujeito as regras da concorréncia)
pos sob administragdo judicial os principais bancos do pais e viu as contas
de poupanca on /ine desses bancos que tinham sido vendidas no estrangeiro
congeladas no Reino Unido. A Irlanda aprovou um esquema de garantias
para os bancos que inicialmente deixava de lado os bancos estrangeiros que
operavam no seu territorio.

Nesta fase, estas interveng¢des continuaram a ser analisadas pela Comissao
ao abrigo das Orientagbes de 2004. Assim, em meados de 2008, em plena
crise do subprime, a Comissao pronunciou-se sobre os casos do banco aus-
triaco BAWAG-PSK ' e do banco aleméo Sachsen LB™. Foi também neste
contexto que foi analisado e decidido pela Comissdo o caso da nacionalizagio
parcial do Northern Rock britanico®. J4 era entdo patente que as Orientagdes
de 2004, embora contivessem certos critérios especificos para o sector banca-
rio, ndo eram um instrumento adequado para afrontar uma situagio que nio
atingia apenas certos bancos isoladamente, mas abrangia, potencialmente,
todo o sector financeiro, em especial as instituigdes de crédito, sélidas ou nio,
e os mercados financeiros no seu conjunto.

4. ACONSCIENCIALIZAGCAO DA UNIAO EUROPEIA DA IMPORTANCIA
DA CRISE FINANCEIRA

Esta situag@o era insustentdvel. Por um lado, a Comissdo nio podia desco-
nhecer a pressio dos EM para intervirem de forma cada vez mais intensa no
sector, procurando evitar a liquidagdo das instituigdes bancdrias, em espe-

11 Decisao da Comissao n.° 2008/263/CE no procedimento C-50/06, JOCE L 83, de 26.3.2008.
12 Decisao da Comissao 2009/341/CE de 4.6.2008 no procedimento C-9/08 (JO L 104 de 24.4.2009).

13 Decisao da Comissao de 2.04.2008 no proc. NN 1/2008 (JO C 43, de 16.2.2008, p. 1). Invocando o
risco moral, o Banco de Inglaterra opds inicialmente resisténcia a orientacao do BCE que, em resposta
as perdas de muitas empresas de servicos financeiros em consequéncia da amortizagao de certos titulos,
injectou no mercado enormes quantidades de liquidez em meados de 2007. Mas o facto de esta atitude ter
precipitado uma retirada macica de depésitos do Northern Bank em Setembro de 2007, forcou-o a alinhar
com a posicao do BCE. Refira-se, a propésito, que segundo a Comissao nao houve na nacionalizagao deste
banco britanico qualquer auxilio de Estado, uma vez que a compensacao aos accionistas foi equivalente
ao valor da sociedade, sem qualquer apoio estatal (vide. European Commission (2008), “State aid C 14/08
(ex NN 1/08): Restructuring aid to Northern Rock’, Invitation to submit comments pursuant article 88 (2)
of the EC Treaty, (2008/C 135/06), June 3™, par. 9).
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cial das sélidas, confrontadas com problemas de liquidez que, a este respeito,
mereceriam maior atengio do que aquelas que apresentam problemas endé6-
genos. Por outro lado, essa intervengio, se efectuada de forma nio coorde-
nada e sem obedecer a principios comuns no plano europeu, arriscava-se a
criar fortes distor¢oes de concorréncia, em favor dos bancos assistidos, em
regra os bancos dos EM mais poderosos.

A partir de Outubro de 2008, a profundidade da crise obrigou a mudangas
fulcrais na estratégia da UE. Em primeiro lugar, foram propostas alteragdes
as Directivas sobre os Requisitos de Capital, tendo em vista, nomeadamente,
uma maior cobertura do risco das operagdes de titulariza¢ao'. De igual modo,
o ECOFIN de 8 de Outubro enumerou, nas suas conclusdes, os principios
que deveriam nortear as intervengdes dos EM: estas deveriam ser oportunas
e 0 apoio, em principio, temporario; os EM deveriam estar atentos em relagio
aos interesses dos contribuintes; os actuais accionistas deveriam suportar as
consequéncias normais da intervengio; os EM deveriam estar em condigoes
de introduzir alteragdes a nivel da gestdo; os gestores ndo deveriam conservar
lucros indevidos — os governos poderiam ter, nomeadamente, a possibilidade
de intervir a nivel das remuneragdes'; deveria ser protegido o interesse legi-
timo dos concorrentes, em especial através das regras em matéria de auxilios
estatais e deveriam ser evitados efeitos de propagagio negativos'.

No dominio dos auxilios de Estado, a concretizagio do Plano de Acgio de
2005 foi posta entre paréntesis até que a recessdo terminasse, pois tornava-se
necessdrio e urgente um maior activismo da Comissio e procedimentos mais
céleres (Brunsson, 2009: 50, 54). Por fim, a Comissdo redefiniu prioridades
e afinou a disciplina dos auxilios estatais ao sector bancdrio, com base em
orientagbes definidas em quatro importantes Comunicagoes, as chamadas
Comunicagbes da crise”’. Assim, ainda em 2008, sio aprovadas a “Comunicagio

14 Vide Comissao, COM (2008)o602 e C60039/2008 — 2008/0191 (COD) contendo propostas de alteracoes
as Directivas 2006/48/CE e 2006/49/CE, de 4 de Junho de 2006 e a resolucao legislativa do Parlamento
Europeu publicada no JO C212 E47.

15 Cfr. a Recomendagao da Comissao 2009/384/CE da Comissao de 30.4.2009 relativa as politicas de
remuneragao no sector dos servicos financeiros (JO L 120 de 15.5.2009, p. 22).

16 Ver o Comunicado de imprensa da 2894.% reuniao do Conselho ECOFIN de 7 de Outubro de 2008
(13784/08) disponivel no website do Conselho (www.consilium.europa.eu).

17 Sobre o tema, cf. Luja, 2009: 153.
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Bancdria™ e a “Comunicagio sobre a recapitaliza¢io™’; e, em 2009, a Comu-
nicagdo sobre activos depreciados® e a Comunicagio sobre a reestruturagao®.
Para além destas comunicagdes e relacionada com o impacto da crise finan-
ceira na economia real, de forma a minorar os efeitos recessivos do raciona-
mento do crédito e da quebra da procura e, a0 mesmo tempo, evitar guerras de
subsidios e atitudes proteccionistas dos EM que conduzissem & fragmentagio
ou segmentac¢do do mercado interno, a Comissio, reconhecendo embora que
os auxilios estatais ndo constituem uma cura miraculosa para as dificuldades
existentes, aprovou um Quadro tempordrio relativo as medidas de auxilio estatal
destinadas a apoiar o acesso ao financiamento durante a actual crise financeira e
econdmica®.

Estas Comunicagdes visam interpretar o disposto no n.° 3, alinea &), do
artigo 107.° do TFUE. Elas representam uma forma de direito flexivel (sof?
law) que, em principio, vincularia os funciondrios da Comissdo, mas nio os
EM, nem o Tribunal de Justica da Unido Europeia. A filosofia subjacente a
este direito flexivel seria a de desenvolver um didlogo entre a Comissio e os
EM, em que aquela institui¢io, em vez de adoptar, em relagio a estes, uma
atitude de confronto, procuraria conduzi-los na direcgio desejada (Doleys,
2010: 6). No entanto, a pritica tem demonstrado, neste como noutros domi-
nios, a eficicia deste tipo de soff Jaw® Dois mecanismos usados pela Comis-
sdo levam a que, de facto, o direito flexivel funcione como direito puro e
duro (hard law): primeiro, a imposi¢do por meio de decisdes individuais que
constituem direito vinculativo; segundo, a ameaga de recurso ao processo de

18 Comissao, Comunicagdo sobre a aplicagdo das regras relativas aos auxilios estatais as medidas adoptadas
em relagdo as instituicoes financeiras no contexto da actual crise financeira global. Estas orientacoes foram
elaboradas na sequéncia do colapso do Lehman Brothers em 15 de Setembro de 2008, do pedido de medidas
de emergéncia por importantes operadores do mercado como o fortis, Dexia, Bradforg & Bingley e Hipo Real
Estate, e do anlncio de planos de resgate e de garantias bancérias por EM como a Dinamarca e a Irlanda.

19 Comissao, Comunicagdo sobre a recapitalizagdo das institui¢ées financeiras na actual crise financeira:
limitagdo do auxilio ao minimo necessdrio e salvaguardas contra distor¢oes indevidas de concorréncia.

20 Comissao, Comunicagdo relativa ao tratamento dos activos depreciados no sector bancdrio da
Comunidade.

21 Comissao, Comunicagdo sobre o regresso a viabilidade e avaliagdo, em conformidade com as regras
em matéria de auxilios estatais, das medidas de reestruturagéo tomadas no sector financeiro no contexto
da actual crise.

22 Este Quadro complementa o Plano de Relangamento da Economia Europeia, constante de uma
Comunicacao adoptada pela Comissao em 26 de Novembro de 2008.

23 A titulo de exemplo, vide sobre a eficacia do soft law no dominio do Cédigo de Conduta sobre a
fiscalidade das empresas, vide Santos, 2009: 258-260.
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investigacdo formal relativamente as medidas de auxilio existentes que caem
no dmbito de aplicagdo das novas regras (Blauberger, 2008: 17-18). A isto
acresce o facto de este tipo de direito integrar o acquis communautaire para
efeitos de negociagoes com Estados candidatos a adesdo e de, por vezes, ser
implicitamente utilizado como critério de interpretagdo das normas dos Tra-
tados ou de direito derivado pelo Tribunal de Justica. Os mecanismos de
soft law conferem a4 Comissdo uma ampla margem de apreciagio das medi-
das dos EM, permitindo-lhe a criagio de uma verdadeira politica (industrial,
regional, social, etc.) ao abrigo da indeterminagio dos dispositivos legais do

Tratado (Santos, 2003: 158-159).

5. FUNDAMENTACAO DA NOVA ESTRATEGIA DA COMISSAO

As razdes da mudancga de estratégia da Comissdo sio facilmente compre-
ensiveis. Por um lado, numa situagio de emergéncia, a Comissdo nio podia
deixar de flexibilizar e agilizar a atribui¢do pelos EM de auxilios, incluindo
regimes gerais de auxilios, em nome da prevengdo do risco sistémico, subal-
ternizando assim a questdo do risco moral. Por outro, as novas orientagoes
deveriam garantir que as medidas de emergéncia adoptadas para preservar a
estabilidade financeira continuassem a assegurar a igualdade das condigbes
de concorréncia entre as institui¢des financeiras que beneficiavam do apoio
publico e as que nio beneficiavam, bem como entre as institui¢oes estabeleci-
das em Estados-Membros diferentes (Comissdo, 2010a: 1).

O primeiro ponto a salientar relativamente a nova estratégia é que a Unido
Europeia nio recorreu a prerrogativa prevista no artigo 109.c TFUE que
estabelece que o Conselho, deliberando por maioria qualificada, sob proposta
da Comissdo, pode adoptar todos os regulamentos adequados a execugio do
artigo 107.2, n.° 3 TFUE. T7o pouco foi usado o procedimento previsto no
artigo 108, n.> 2 TFUE, segundo o qual, a pedido de um EM, o Conse-
lho, deliberando por unanimidade, pode decidir que um auxilio, instituido
ou a instituir por esse Estado, deve considerar-se compativel com o mercado
interno, em derrogagio do disposto no artigo 107.° (...) se circunstancias
excepcionais justificarem tal decisio. O Conselho ECOFIN optou por uma
estratégia coordenada e pela defini¢io de um conjunto de principios comuns.
Ao recorrer ao procedimento tradicional de confiar 4 Comissdo a andlise da
compatibilidade das medidas com o mercado interno, procurou evitar o risco
de uma excessiva subalternizag¢io do papel do direito no controlo dos auxilios

de Estado.
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Para o efeito, esta institui¢io criou, como se disse, de modo faseado, novas
e especificas orientagdes™. S6 que a base juridica das novas orientagdes ji
nio ¢ a mesma dos auxilios estatais & emergéncia e a reestruturagio, mas pas-
sou a ser o artigo 107.2, n.° 3, al. 4), do TFUE, segundo o qual a Comissio
pode autorizar auxilios de Estado destinados a sanar uma perturbagio grave
da economia de um EM. De acordo com ID’Sa (2009: 141-2) esta escolha foi
motivada para permitir o maximo de flexibilidade na aprovagio das medidas
de apoio e incrementar a capacidade de autorizagio de regimes de auxilios,
em detrimento de casos singulares®.

Note-se que, até entdo, tinha sido muito rara a utilizagdo pela Comis-
sdo deste fundamento de derrogagdes ao principio da incompatibilidade.
A aplica¢do mais relevante havia sido a relativa a um regime grego aprovado
em 1987, com o objectivo de dar apoio a reestruturagio de 45 empresas, das
quais 22 foram objecto de liquidagdo por falta de viabilidade. A aceitagio
pela Comissdo deste esquema teve a ver com o facto de, por um lado, ele
fazer parte de um programa de recuperagio econémica mais vasto, incluindo
medidas fiscais e monetdrias, necessario, na época, para pér em pritica um
programa de austeridade e, por outro lado, s6 se aplicar a empresas vidveis em
dificuldades momentaneas™.

Mesmo depois de desencadeada a crise, a Comissdo continuou a usar as
Orientagoes de 2004 e a recusar o recurso a cliusula da perturbacio grave
como fundamento das suas decisoes, assim sucedendo nos casos dos auxilios
ao Northern Rock, ao IKB, ao Sachsen LB, ao Roskilde Bank, do WestLB, ao
Bradford Bingley e ao Hypo Real Estate Holding AG, mesmo se a decisdo,
em certos casos, tivesse ido além da defesa do emprego e visasse a protec¢io
de depdsitos e a prevengido de um agravamento de risco sistémico (Gebski,
2009: 102).

24 Gebski (2009: 9o) afirma mesmo que tal risco foi evitado. A afirmagao é porventura vélida em relagao
anao regulacao desta matéria pelo Conselho, mas a sistematica utilizacao de soft law pela Comissao reduz
bastante o papel de um direito com um grau de legitimacao superior.

25 No entanto, autores como Koenig (2008: 628) consideram, em nome de uma maior flexibilidade,
que seria preferivel usar um rule of reason test em vez de recorrer ao artigo 107.° n.° 3, al. b), do TFUE.

26 Comissao, Decisao 88/167/CEE de 7.10.989, relativa a Lei 1386/1983 pela qual o Governo grego concede
um auxilio a industria grega, JO L76 de 1988, p. 5. Noutros casos, como relativamente ao Crédit Lyonnais
e ao Grupo GAN, a aplicagao desta clausula de excepgao foi rejeitada.

27 Decisoes de 21.10.2008, C 10/2008 Auxilio a reestruturagdo do IKB (Alemanha); de 4.6.2008,
C 9/2008 Auxilio a reestruturagdo do Sachsen LB (Alemanha) JO C 71; de 5.11.2008, N 366 /2008, Auxilio de
emergéncia ao Roskilde Bank (Dinamarca); C 43/2008 de 12.5.2008, de 26.07.2008, Auxilio d reestruturagdo
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O que é uma perturbagio grave é questao que compete a Comissao decidir,
gozando, para o efeito, de um poder quase discriciondrio. Ela tem, no entanto,
de atender a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, segundo a qual esta f6r-
mula deve ser interpretada de forma restritiva: a perturbagio grave deve afec-
tar a economia de um EM como um todo e nio apenas alguma ou algumas
regides ou parcelas do seu territério®.

6. INTERVENCOES EXCLUIDAS DO REGIME DOS AUXILIOS DE ESTADO
As medidas de apoio dos EM ao sector financeiro podem ser qualificadas
como auxilios incompativeis (artigo 107.°, n.° 1 TFUE), auxilios que, com
ou sem alteragdes, podem ser declarados compativeis pela Comissio (artigo
107.°,n.° 3 TFUE) e medidas econémicas de caricter geral, ndo abrangidas
pelo controlo dos auxilios de Estado.

Como ¢ sabido, para que uma medida de apoio seja incompativel com o
mercado interno é necessdrio, segundo a jurisprudéncia europeia e a pratica
deciséria da Comissdo, que preencha certos requisitos: que a medida con-
sista numa wvantagem (nido decorrente do mercado), que essa vantagem seja
selectiva, que seja, directa ou indirectamente, imputdivel aos poderes piiblicos,
com mobilizagio de recursos financeiros publicos e que ndo distorca a con-
corréncia nem o trafico no interior do mercado interno. Os trés primeiros
sdo, na pritica da Comissdo, os mais importantes, sendo o tltimo facilmente
preenchido. Se algum destes requisitos falhar nao estamos perante um auxilio
de Estado na acepgio do artigo 107.2, n.° 1 do TFUE?. Se todos estiverem
presentes, a medida terd que ser previamente notificada 2 Comissio para ver
da sua eventual compatibilizagdo com o mercado interno®.

do West LB (Alemanha); de 1.10.2008, NN 41/2008, Auxilio de emergéncia ao Bradford Bingley (Reino
Unido); e de 2.10.2008, NN 44 /2008. Auxilio de emergéncia ao Hypo Real Estate (Alemanha).

28 Acérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 15.12.1999, Freistaat Sachsen e Volkswagwen AG vs
Comissdo, proc. T-132/96 e T-143/96, Col. 11-3663, par. 167. A pratica deciséria da Comissao vai, alias, nesse
sentido: Decisoes 98/490, proc. C-47/96, Crédit Lyonnais (JO L 221 de 8.8.1989, p.28 ponto 10.1) e 2005/345/
CE, proc. C-28/02, Bankgeselschaft Berlin ()JO L 116 de 4.5.2005, p. 1, pontos 153 e ss.).

29 Quanto a interpretacao do Tribunal do artigo 107.°, n.° 1 do TFUE, cfr., a titulo de exemplo, o acérdao
Republica Francesa / Ladbroke Racing vs. Comissdo, proc. C-83/98, Col. 2000, p-I-3271 e o0 acérdao Ladbroke
Racing vs Comissdo, proc. T-67/94, Col. 1998, p. lI-1. Sobre o conceito de auxilio de Estado, vide ainda, na
literatura nacional, Santos, 2003: 161-226 e Martins, 2001: 49-150.

30 A ndo notificacdo tem por consequéncia a ilegalidade do auxilio. Cfr. sobre o tema a Comunicagéo
da Comissdo relativa a determinagdo das regras aplicdveis a apreciagdo dos auxilios estatais concedidos
ilegalmente (JO C 119 de 22.5.2002).
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Deste modo, nem todas as medidas de apoio a liquidez proporcionadas aos
bancos ou ao sector bancério por entidades publicas constituem auxilios de
Estado. Nio o sio, por exemplo, as medidas do BCE que visam providenciar
liquidez, ndo s6 porque nio sio levadas a cabo pelos EM, como também
porque, sendo de caricter genérico, ndo distorcem o level playing field entre
bancos. Também, em principio, ndo o serdo as medidas de concessio de fun-
dos publicos proporcionadas pelos bancos centrais nacionais, desde que estes
reajam 2 crise com medidas gerais abertas a todos os operadores do mercado.
O mesmo acontece com as actividades dos bancos centrais nacionais rela-
cionadas com a politica monetdria, como as operagdes de mercado aberto e
facilidades permanentes. Em determinadas circunstincias, mesmo o apoio
especifico destes bancos a uma determinada institui¢do financeira pode nio
constituir um auxilio, se preenchidas certas condi¢des (Comissdo, 2008: 14,
ponto 51). Por extensio, ndo serdo também auxilios de Estado, por auséncia
do requisito da vantagem, as interveng¢des de poderes publicos que satisfagam
o teste do investidor de uma economia de mercado (marker economy investor
test), ou seja, efectuadas em termos de mercado (auséncia de vantagem)?.
Também as nacionaliza¢des podem nio constituir auxilios de Estado. Assim,
no caso Northern Rock a Comissao concluiu que a nacionaliza¢io nido envol-
via elementos de auxilio na medida em que os accionistas sé eram compensa-
dos na base do valor da empresa sem qualquer apoio publico®.

7. MEDIDAS DEAPOIO QUALIFICADAS COMO AUXILIOS DE ESTADO
As restantes medidas de apoio constituem, em regra, auxilios de Estado. A
Comissdo procurou, alids, alargar o dmbito dos requisitos dos auxilios de
Estado, de forma a potenciar o seu controlo sobre as medidas de apoio apro-
vadas pelos EM. De facto, elas envolvem, em regra, os poderes piiblicos, atra-
vés de recursos publicos provindos directamente do Or¢amento dos Estados
ou de fundos especiais por estes criados, mesmo que estes fundos sejam de
direito privado e a participagio dos poderes publicos no seu capital seja mino-

31 Um exemplo de utilizacao deste critério pode ver-se no acérdao do T)CE de 19.09.1994, Hytasa, processos
apensos C-278 a 280/92, Col. 1994, p. I-4103. Sobre este principio, vide, na literatura nacional, Morais,
1993: 102-135 e Martins, 2001: 162-185.

32 Comissao, 2008, State aid C 14/08 (ex NN 1/08): Restructuring aid to Northern Rock. Cfr. OXERA,
2008: 2.
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ritdria, pois isso ndo impede que o Estado corra ou assuma riscos®. O mero
anuncio pelas autoridades publicas de uma medida de apoio pode ter como
efeito obter uma resposta favoravel dos mercados ou das agéncias de notagio
de risco. Por isso, esta medida, de acordo com a zeoria dos efeitos subscrita pela
Comissio, pode constituir um auxilio estatal, sendo, na pritica, equivalente a
uma garantia®*. Por outro lado, as medidas de apoio sio normalmente se/ec-
tivas. Assim os regimes de auxilios destinados a apoiar o sector bancirio sio,
por defini¢do, auxilios estatais sectoriais. Sio-no igualmente as medidas que
contenham elementos de discriminagio ou critérios nio objectivos de elegi-
bilidade, como era o caso de um projecto irlandés de circunscrever o regime
de auxilios aos seis maiores bancos irlandeses. Acresce que a generalidade das
medidas de apoio concede uma vantagem econémica, aferida pelo principio
do investidor privado. Com uma leitura alargada dos elementos que cons-
tituem a nogdo de auxilio de Estado, a Comissdo refor¢a a sua posi¢io de
controlo das medidas de apoio, sujeitando-as ao crivo das excepgdes previstas
no artigo 107.2,n.° 3 do Tratado.

De facto, as medidas de apoio ao sector bancério (ou, de forma mais ampla,
financeiro) ou a bancos, vidveis ou ndo, sio claramente auxilios de Estado.
Mais: em circunstincias normais, tais medidas, quando concedidas a ban-
cos ndo vidveis, seriam incompativeis com o mercado interno. No entanto,
em periodo de crise, pode ser necessiria uma intervengio, em especial se se
tratar de uma institui¢do relevante, para evitar efeitos negativos no sistema
financeiro e, de forma mais geral, na economia como um todo. O beneficio
de salvar a economia e o sistema bancdrio terd mais valor que o risco de
distor¢do do mercado apoiando servigos bancirios (Adler ez al., 2009: 4 ¢ 6).
E o classico problema do #o0 big #o fail que evoca a empresa-instituicio de
Rathenau e se prende ao problema do risco moral.

Em qualquer caso, haverd que salvaguardar que o objectivo primordial
do auxilio a curto prazo — a estabilidade financeira — ndo prejudique o leve/
playing field e a competitividade nos mercados a longo prazo (Comissio,
2009a: par. 29). Ou seja: a disciplina dos auxilios transforma-se numa poli-
tica econdmica que terd que proceder a escolhas entre objectivos, definindo

33 Comissao, Décision N 548/08 de 30.10.2008, Mesures de refinancement en faveur des institutions
financiéres, JO C 2008, 6617 [Société de refinancement des activités des établissements de crédit (SRAEC)].

34 Comissao, Decisao NN 25/2008 de 30.4.2008 WestLB, para. 37. Gebski (2009: 92) justifica este
procedimento como forma de evitar que os EM com muiltiplas declaragoes neste sentido (mesmo que nao
seguidas de ajuda efectiva) impegam o trabalho da Comissao.
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prioridades no curto e no longo prazo — ou, para seguirmos a intui¢do de
Blauberger (2009) —, a integragdo negativa (inerente ao controlo pela Comis-
sio dos auxilios) transforma-se numa forma de integra¢do positiva (numa
politica europeia). No curto prazo, opta-se pela estabilidade financeira, pela
contengio do risco sistémico, pela viabiliza¢do dos bancos, em especial, aque-
les cuja faléncia possa desencadear um efeito dominé (efeito de contigio),
procurando, embora, neste periodo, que sejam contidos danos mais gravosos
para a concorréncia; no Jongo prazo, definem-se regras para um phasing-out
dos regimes e das medidas individuais de apoio e pde-se o acento ténico no
restabelecimento de condig¢ées para uma concorréncia saudavel.

Sdo consideragdes deste tipo que a Comissdo procurou ter em conta nas
suas Comunicagdes da crise, as quais definem os termos em que serdo aceitd-
veis auxilios individuais ou regimes de auxilios ao sector bancirio e, de forma
alargada, financeiro.

8. A COMUNICACAO BANCARIA

Embora estes auxilios ou regimes de auxilios sejam efectuados ao abrigo do
artigo 107.°, n.° 3, al. 4), TFUE, a Comunica¢io Bancdria manda aplicar-
-lhes, para além dos principios gerais da disciplina dos auxilios publicos, os
principios subjacentes as Orientagbes de 2004, sendo tomadas em considera-
¢do as circunstincias do momento e de cada caso.

Assim, quanto aos principios gerais, as medidas de apoio devem ser bem
orientadas para alcangarem o objectivo de sanar uma perturbagio grave da
economia, proporcionais, isto é, limitadas ao estritamente necessario para atin-
gir os objectivos e solucionar o problema em causa e concebidas de forma
a minimizar as repercussoes negativas para 0s concorrentes, outros sectores e
outros Estados (Comissdo, 2009a: 3). A fim de se evitarem distor¢oes indevi-
das de concorréncia, o apoio devera ser acompanhada nio sé de medidas que
reduzam tais distor¢des, mas também de salvaguardas contra abusos, devendo
ainda ser assegurada uma apropriada reparti¢do dos encargos havidos com
o apoio (Adler ez al., 2009: 4-5). Daqui decorre que as medidas deverdo ser
tempordrias (enquanto a situagio de crise justificar a sua aplicacio) e estar
tundadas em critérios de elegibilidade objectivos e ndo discriminatérios. Deve-
rdo ainda conduzir a uma restauragio da viabilidade a longo prazo da insti-
tuicdo, sem necessidade de novos auxilios. A implanta¢do das medidas serd
objecto de acompanhamento por parte da Comissio.
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Para além da clarificagdo dos principios gerais apliciveis quer em sede de
regimes de auxilios quer de ajudas ad hoc,a Comunicagio Bancaria aprofunda
os regimes de #rés medidas sistémicas de resposta a crise, i.e., de medidas que
pretendem evitar repercussdes sistémicas negativas. O primeiro diz respeito
as garantias de cobertura do passivo, independentemente de serem estabele-
cidas por meio de declaragio, legislagio ou regime contratual®. O segundo
é constituido pelos regimes de recapitalizacio (especificamente regulados por
Comunicagio posterior) destinados ao fornecimento de fundos publicos
(ou mesmo a facilitar a injecgio de capitais privados), por meio de acgdes,
warrants, capital subordinado, etc., para reforgar directamente a base de
capital de institui¢cbes financeiras, sobretudo aquelas que, embora sélidas no
fundamental, podem ter problemas de financiamento nos mercados finan-
ceiros. O Estado deverd, em principio, receber direitos de valor equivalente
a sua participagdo na recapitaliza¢do. Esta deverd ser seguida de um plano
de reestruturagdo da institui¢do beneficidria, a examinar pela Comissio, mais
exigente para as institui¢des que tenham problemas de solvéncia de caricter
estrutural. O terceiro ¢ o regime de liquidagio controlada (ou orientada) de
determinadas institui¢oes financeiras, em si mesma ou em conjugagio com
outras medidas, para os casos em que a institui¢do financeira nio é vidvel.
Neste contexto deverd minimizar-se o risco moral (excluindo do beneficio,
por exemplo, accionistas e certo tipo de credores), evitar que esta entidade se
lance em novas actividades, retirar a autorizag¢do bancaria o mais rapidamente
possivel, evitar que o auxilio se estenda as entidades adquirentes da institui-
¢do financeira ou as entidades vendidas, respeitar determinadas condigdes no
processo de venda (a realizar em condi¢des de mercado).

Finalmente, a Comunicagdo Bancaria introduz importantes mudangas pro-
cedimentais que vao no sentido de agilizar e acelerar os processos de decisdo.

Assim, os EM devem informar a Comissdo das suas inten¢des o mais
rapidamente possivel e notificar, de forma completa, os planos de introdugio
de auxilios antes da sua aplicagdo. A Comissio compromete-se a adoptar as
decisdes na sequéncia de uma notificagio completa das medidas num prazo
de 24 horas, se necessirio, e mesmo durante o fim-de-semana. Note-se que

35 “Presume-se que uma garantia constitui um auxilio estatal quando o banco beneficiario nao consegue
encontrar no mercado um operador privado independente disposto a conceder uma garantia semelhante”
(Comissao, 2009d: p. 15, n. 2).
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os procedimentos normais de aprovagio precisam pelo menos de dois meses
e, em casos mais complexos, de dois ou mais anos.

9. A COMUNICACAO SOBRE A RECAPITALIZACAO
Uma das principais finalidades da Comunicagio relativa a recapitalizagio ¢é
a de garantir aos bancos uma base de capital suficiente para poderem conti-
nuar a sua actividade de concessdo de crédito a economia real. Para o efeito,
esta comunicagio estabelece uma importante distingdo entre bancos sélidos
e bancos em dificuldades. Estes devem pagar taxas de juro mais elevadas pelo
auxilio recebido, ser sujeitos a controlos mais apertados e efectuar reestrutu-
ragdes profundas para restabelecer a sua viabilidade a longo prazo. O reem-
bolso do capital injectado pelos poderes publicos serd reembolsado logo que
a situagdo econémica o permita (Comissdo, 2009e: 3-4 ¢ Comissio, 2010c: 6)
Entre Outubro de 2008 e 31 de Dezembro de 2009 foram aprovados pela
Comissio 12 regimes de garantia (Chipre, Dinamarca, Finlandia, Irlanda,
Itdlia, Letonia, Paises Baixos, Portugal, Eslovénia, Espanha e Suécia), 7 regi-
mes de recapitaliza¢ido simples (Dinamarca, Finlindia, Franca, Itdlia, Pol6nia,
Portugal e Suécia), 7 regimes mistos ou globais (Alemanha, Reino Unido,
Grécia, Austria, Polénia, Hungria e Eslovdquia), 5 regimes relativos a outras
formas de apoio (Espanha, Eslovénia, Reino Unido, Hungria e Alemanha),
bem como 29 regimes de recapitaliza¢do e outras medidas a favor de enti-
dades financeiras individuais relativas a varios EM, entre as quais o Banco
Privado Portugués’.

10. A COMUNICACAO SOBRE ACTIVOS DEPRECIADOS

A adopgio de regimes de garantia e de capitalizagdo na sequéncia das respec-
tivas Comunicagdes foi insuficiente, sé por si, para acalmar os investidores e
provocar a retoma da confianga no sistema. Néo sé aquelas medidas ndo se
traduziram num fluxo de créditos para a economia como subsistia um clima
de incerteza quanto ao desconhecimento das perdas associadas a depreciagio
de activos, em particular dos activos téxicos, como os titulos norte-america-
nos associados a créditos hipotecdrios, a fundos com cobertura de risco (bedge
funds) e a produtos derivados, considerados, por muitos, a razio fundamental

36 Vide IP/10/972, de 20.7.2010, Auxilios estatais: Comissdo ordena a recuperagdo do auxilio estatal ilegal
concedido ao Banco Privado Portugués. Ver ainda Comissao, Portugal — State aid C 33/09 — Reestructuring
of Banco Privado Portugués — Invitation to submit comments (2010 C 56/08, JO C 56, p. 10).
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da crise financeira. Isto conduziu a que, no inicio de 2009, alguns EM, como
o Reino Unido e os Paises Baixos, apresentassem propostas de regimes de
protecgio de activos”.

Na sequéncia destes factos, e com o objectivo de eliminar os activos téxicos
nos balangos dos bancos de forma a preservar as actividades de concessio de
empréstimos 4 economia real, a Comissdo apresentou a ja referida Comuni-
cagdo relativa aos activos depreciados, onde define os critérios para aprova-
¢do de regimes de protecgio (Comissio, 2009¢c). A Comissdo nio se limitou,
porém, a eleger os activos téxicos para efeitos de regimes de apoio, mas prag-
maticamente alargou o campo de aplicagdo da Comunicagio a outros activos
depreciados, sempre que tal se mostrasse justificado.

As medidas de apoio sdo, em larga medida, compardveis as injec¢oes de
capital, uma vez que prevéem um mecanismo de absor¢io das perdas e tém
um efeito sobre os fundos préprios regulamentares obrigatérios. Mas aqui
o risco do Estado é mais elevado, pelo que a remunerag¢do destas medidas é
normalmente superior a das injec¢oes de capital

As medidas de protecgio dos activos depreciados constituem auxilios de
Estado, na medida em que libertem (ou compensem) o banco beneficidrio da
necessidade de registar perdas ou reservas relativas a possiveis prejuizos decor-
rentes da depreciacdo e/ou libertam capitais sujeitos a requisitos obrigatdrios
para outras utiliza¢des. Assim acontece, por exemplo, no caso de os activos
depreciados serem adquiridos ou garantidos a um valor superior ao prego
do mercado, ou no caso de o preco da garantia ndo proporcionar ao Estado
uma compensagio suficiente relativamente a responsabilidade maxima que
assume ao abrigo da garantia. Uma questio central que a Comunicagéo pro-
curou resolver foi a de definir o modo de avaliagio destas medidas, de forma
a tornd-lo compativel com a disciplina dos auxilios estatais.

Na base da Comunicagio estdo os principios da transparéncia, da repar-
ticdo de encargos entre o EM e o beneficidrio e da valorizagio prudente dos
activos com base no seu valor econémico real (Comissdo, 2010c: 7, par. 19).

Assim, sdo condi¢des prévias a concessio do auxilio que o pedido de apoio
por parte dos bancos elegiveis contemple, de forma transparente, a divulgacdo
ex ante dos activos depreciados com base numa valorizagio certificada por
uma peritagem independente e validada pela autoridade de supervisao, e, bem

37 O Reino Unido propds um regime de protecgao no valor de 500 mil milhdes de libras, enquanto a
Holanda anunciou um regime de proteccao de activos do banco /NG no valor de 40 mil milhGes de délares.
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assim, a realizag¢do de uma anilise de viabilidade no seguimento da apresen-
tagdo do pedido de auxilio.

11. A COMUNICACAO SOBRE A REESTRUTURACAO

Ainda em 2008, a Comissdo defendia, em paralelo com a estabiliza¢io da
crise, que seria necessirio passar-se para a fase de reestruturagio do sector
bancdrio e, posteriormente, para o retorno dos bancos ao sector privado
(Comissdo, 2008b: 3). Em 2009, aos primeiros sinais de retoma ou, pelo
menos, de previsio do fim da recessdo técnica, falava-se ja abertamente da
estratégia de saida.

Neste campo, isto significava analisar como, a médio prazo, os beneficid-
rios dos auxilios poderiam comecar a pagar os encargos existentes, a devol-
ver os montantes emprestados e a funcionar como instituicdes vidveis e
independentes.

O ponto de partida da reflexdo da Comissio foi de novo constituido pelos
principios subjacentes as Orienta¢des de 2004 e sua aplicagio pratica, adap-
tados as circunstincias extraordindrias da crise, de forma a procurar resolver
a questdo do risco moral, ndo recompensando os beneficidrios pelos compor-
tamentos de risco assumidos no passado.

O regresso a viabilidade dos bancos obriga, frequentemente, 4 sua reestru-
turagdo. Esta deve obedecer a virias condiges: os bancos terdo que demons-
trar a sua capacidade para serem vidveis a longo prazo sem apoio do Estado,
contribuir para os custos da reestruturagdo, com remuneragio adequada dos
auxilios e imposigdo tempordria ao pagamento de cupdes e dividendos a
accionistas e obrigacionistas e limitar potenciais distor¢ées de concorréncia,
adoptando medidas como a aliena¢des em mercados-chave e/ ou reduzindo
os respectivos balangos (Comissio, 2010c: 8).

12. REFLEXOS DA CRISE FINANCEIRA NA ECONOMIA REAL:
CONTRACCAO DO CREDITO E APOIO AO FINANCIAMENTO DAS
EMPRESAS

As dificuldades de acesso ao financiamento por parte das empresas, decor-
rentes da menor dependéncia dos bancos em rela¢do a capitais alheios e da
sua crescente aversao ao risco, implicou ainda, como se disse, a aprovagio pela
Comissdo, em Janeiro de 2009, de um Quadro tempordrio relativo as medidas
de auxilio estatal destinadas a apoiar o acesso ao financiamento durante a actual
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crise financeira e econdmica, aplicavel, até ao fim de 2010, a todos os sectores da
economia afectados pela crise.

Esse quadro comegava por recordar aos EM a panéplia de medidas gerais
de politica econémica que, nio constituindo auxilios estatais, estavam ao seu
dispor, podendo ser adoptadas sem qualquer interferéncia da Comissio®.

Em seguida, mencionava as medidas que, constituindo auxilios de Estado,
ndo estavam, porém, obrigadas a comunicagio 2 Comissio. E o caso dos auxi-
lios de Estado isentos ao abrigo do Regulamento Geral de Isengio por Cate-
goria, de 2008, que contempla certos auxilios de natureza horizontal, como os
destinados a inovagdo e desenvolvimento, a0 ambiente e a formagio®.

Quanto aos demais, a Comissio, sem prejuizo do principio de que deve-
riam ser evitadas intervengdes publicas que prejudicassem os objectivos de
“menos auxilios” e “auxilios mais focalizados”, declarava-se pronta para aceitar,
ao abrigo do artigo 107.°,n.° 3, al. 4), do TFUE, auxilios estatais excepcionais
(no dominio das garantias, dos juros bonificados, dos incentivos a produgio
de produtos verdes e ao capital de risco, ou aceitando o alargamento do limite
dos auxilios de minimis), destinados a sanar uma perturbagio grave da econo-
mia de um EM dentro de certos limites temporais (em geral, de 17.12.2008
até 31.12.2010, mas com aplicagdo retroactiva s empresas em situagio dificil
até 1.7.2008). De fora ficavam, porém, os auxilios as pescas e a exportagio™.

13. OBSERVACOES FINAIS
A intervengdo dos EM no sector financeiro com adopgio de auxilios estatais
e outras medidas de apoio teve, sem davida, o mérito de ajudar a conter a imi-

38 Entre essas medidas estavam algumas de carécter tributario como o alargamento temporario do prazo
de pagamento de impostos e de contribuicoes para a Seguranca Social.

39 Cfr. o Regulamento (CE) n.° 800/2008 da Comissao, de 6.8.2008 (JO L 214 de 9.8.2008, p. 3), que
condensa num unico diploma todas as anteriores isencoes por categoria e alarga tais isen¢des a novas
areas como a inovagao, ambiente, investigacao e desenvolvimento a favor das grandes empresas e medidas
de capital de risco para as PME. Os auxilios de minimis constam do Regulamento (CE) n.® 1998/2006 da
Comissao, de 15.12.2006 (JO L 379 de 28.12.2006, p. 5).

40 Segundo a Comissao (2010c: 10), o Quadro tempordrio centra-se em dois objectivos, o de manter a
continuidade do acesso das empresas ao financiamento (permitindo, nomeadamente, que os EM concedam
garantias estatais para empréstimos com prémios reduzidos ou taxas de juro bonificadas para empréstimos,
assim como um valor maximo de 500 00o EUR por empresa) e o de incentivar as empresas a continuarem
a investir num futuro sustentavel (permitindo, por exemplo, a aprovagao de empréstimos bonificados
para o desenvolvimento de produtos ecolégicos). Até Dezembro de 2009, a Comissao tinha aprovado 79
medidas em 25 EM, sem contar com as medidas temporarias no sector agricola. Particularmente relevante
foi a sua utilizacao pela industria automével. As medidas mais utilizadas pelos EM foram a concessao de
500 000 euros por empresa e as garantias bonificadas.
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nente derrocada do sistema, evitando o efeito de contdgio ou efeito dominé*.
Ela p6s contudo a nu muitos dos defeitos do regime dos auxilios de Estado
e da intervengio das institui¢des comunitdrias. A auséncia de mecanismos
para lidar com este tipo de crises, cuja forte possibilidade de irrupgio fora
anunciada por diversos autores, conduziu, durante muito tempo, a uma inter-
vengdo largamente descoordenada que favoreceu os EM com mais recursos e
a uma ac¢do meramente reactiva da Unido Europeia.

Apesar do trabalho efectuado pela Comissdo, em pouco tempo e porven-
tura com parcos meios, fica sempre a pairar uma davida: serdo as medidas
aprovadas suficientes para que a economia europeia possa sair efectivamente
da crise e para que sejam evitadas crises com esta dimensdo? S6 por si nio
serdo os auxilios de Estado e o seu controlo pela Comissido que permitirdo
atingir esse objectivo. Acresce que os auxilios de Estado aos bancos e insti-
tuicoes financeiras que estiveram na origem da crise com as suas actividades
especulativas, produtos derivados incontrolaveis, etc., podem conduzir a uma
redistribui¢do de poder econémico em seu favor*.

Para dar resposta aquela interrogagio, exige-se muito mais. Exige-se que
rapidamente seja aprovado e posto em pratica todo o programa de medidas
enunciado no ECOFIN de 2008 e no Plano de Relangamento da Economia

Europeia®. Exige-se que a Unido se dote de meios suficientes e auténomos

41 Como opina Lopes (2009: 43-45 e 54-55), a crise “teria sido muito mais grave se nao fossem as medidas
postas em pratica pelos governos e pelo Banco Central Europeu para evitar o colapso do sistema bancario,
para trazer as taxas de juro até niveis muito baixos, para resolver os problemas de liquidez dos bancos,
para combater os riscos de falta de crédito a economia, para aguentar empresas importantes (como por
exemplo as do sector automével), para prevenir maiores aumentos de desemprego através de politicas
activas no mercado do trabalho, e para estimular a procura através da politica orcamental”.

42 Vejam-se as ltcidas palavras de Godinho, 2010: 169-170: “O sector bancario e segurador recompés-se,
gragas as fortes injeccoes de dinheiros piblicos e proteccao estatal; e também porque, ao contrério do
que parece evidente, a quebra se ligou muito a actividades especulativas, finadas as quais se retomou o
caminho da normalidade; alias, a normalidade incluia a especulagao, sé que o delirio avariava a maquina
mas nao a destruira. Em plena crise o Barclays subiu os lucros de 10%, quatro bancos americanos —
J-P. Morgan, Chase, Goldmann Sachs e Citigroup — obtiveram resultados excelentes, o Bank of America
multiplicou os seus lucros; os bancos franceses consolidaram-se (o capitalismo francés é mais timido), os
maiores bancos portugueses averbaram resultados positivos (aumentos entre 10 e 30%)”. As direc¢oes
de muitos bancos usaram os fundos publicos para recompensarem as suas direcgoes. Como diz o mesmo
autor (p. 171) “todas as mas praticas voltaram em forca, os gestores e traders regressaram as acumulagoes
escandalosas de beneficios de toda a ordem — a revista 'Express intitula o seu nimero de 18 Fevereiro
2020 Banques — Incorrigibles”.

43 Uma recente comunicacao da Comissao [COM (2010) 301 final, de 2.06.2010, La réglementation des
services financiers au service d’une croissance durable] mostra que, embora algumas importantes medidas
tenham sido ja aprovadas (por exemplo, o Regulamento sobre as agéncias de notacao de crédito ou a
modificagdo da directiva sobre os sistemas de garantia dos depésitos), existem ainda muitas iniciativas
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(ndo dependentes de organizagdes internacionais, como o FMI), forte coor-
denagdo das politicas econémicas da Unido que, sem prejuizo da especifici-
dade de cada EM, permita dotd-la de um governo econémico (um governo
democritico e ndo tecno-burocrético), sem o qual a Unido Monetdria difi-
cilmente serd vidvel. Exige-se ainda que a situagio de crise seja tomada devi-
damente em conta na avaliagdo dos processos de défices excessivos e que,
em vez do retorno ao Pacto de Estabilidade, na versio “estipida” que muitos
abertamente voltam a defender, a interpreta¢ido dos critérios seja suficiente-
mente flexibilizada para que as estratégias de saida da crise néo se arrisquem,
por prematuras, a criar uma recessao prolongada e desemboquem afinal numa
estratégia de entrada em nova crise. De facto, qualquer estratégia de saida
tem que ter em conta, nas metas dos programas de estabilidade e crescimento,
outros factores, em particular o efeito do endividamento dos EM gerado pela
intervengdo nos sistemas financeiro e econémico por causa da crise, nome-
adamente por meio de auxilios estatais legais e declarados compativeis*.

Como a prépria Comissdo reconheceu, em 2008, as situagdes or¢amentais
dos EM devem deteriorar-se consideravelmente nos préximos anos (Comis-
sdo, 2008b: 5), em consequéncia da reducdo de receitas, por desaceleragio
da economia (desemprego, contrac¢io do investimento e do consumo, ajus-
tamentos no sector imobilidrio), mas também como resultado das politicas
activas de combate a crise (medidas de recapitalizag¢io, compra de activos
téxicos, empréstimos directos, accionamento de garantias, nacionalizagdes,
etc.)®.

No dominio especifico dos auxilios de Estado, algumas interrogagdes se
perfilam. Primeira, sobre as condi¢des impostas aos bancos que sio omissas

propostas por esta instituicao que aguardam acordo politico do Conselho e do Parlamento e muitas outras
que a Comissao projecta adoptar até a Primavera de 2011.

44 A Comissao defendia, em 29.10.2008, que “serd estabelecida uma distingao clara entre as consequéncias
orcamentais decorrentes de erros politicos e os efeitos ciclicos, nomeadamente as consequéncias do pacote
de medidas de recuperagao em resposta a crise financeira. Em especial, os aumentos dos niveis da divida
publica, decorrentes dos planos de recuperagao, serao tidos em conta no ambito do processo de supervisao”
(p. 6). S6 que isto foi dito antes da aceleragao da estratégia de saida por pressao de alguns EM, das agéncias
de rating e de instituicoes cujo poder financeiro se imp6s, uma vez mais, as institui¢oes politicas.

45 Como sublinha Ter-Minassian (2009: 28) apenas as formas de apoio directo envolvem um custo
orcamental imediato, porque as garantias nao aumentam o deficit ou a divida publica, sendo quando
forem realizadas ou quando se constituam provisdes para essas garantias. Recorde-se que foi recentemente
objecto de procedimento de défice excessivo mais de metade dos EM da UE: em 2008, a Espanha, a Franca,
a Grécia, a Irlanda, Malta e a Let6nia e, em 2009, Portugal, a Bélgica, a Republica Checa, a Alemanha, a
Italia, os Paises Baixos, a Austria, a Polénia e a Eslovaquia. E desta lista nao constam outros, como a Hungria
ou o Reino Unido, cuja situacao se tem deteriorado a olhos vistos.
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quanto a necessidade de estes abandonarem esquemas de planeamento fiscal
abusivo e de recorrerem a paraisos fiscais, superando-se a retérica da Unido
relativa ao combate a estes fenémenos. A prevengio do risco moral passa cer-
tamente por ai. Segunda, sobre o efectivo controlo da acgio dos bancos pois,
apesar de um dos objectivos centrais dos auxilios ser o fornecimento de cré-
dito 4 economia real, dados muito recentes mostram que isso estd bem longe
de acontecer. Terceira, deverd a Comissdo ter em maior atengdo as nacio-
naliza¢des seguidas de processos de privatizagdo que, se nio forem abertos,
transparentes, nao discriminatérios, poderdo ocultar auxilios de Estado aos
adquirentes ou mesmo aos vendedores. Quarta, que reflexos terd a regula-
mentagdo dos auxilios decorrente das Comunicagdes da crise no plano de
acgio, atrds referido, aprovado pela Comissio em 2005?

Por fim, fica uma dltima interrogagdo: serd que o regime dos auxilios tal
como decorre do TFUE e que se mantém inalterado hd mais de 50 anos estd
verdadeiramente adequado aos dias de hoje?
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ABSTRACT: In the current European legal framework for renewable energies, a topic stands out due
to its interest and importance, especially in times of harsh economical crisis: state aid.

European environmental commitments, progressively more evident and oriented, and that correspond,
in part, to an inducement and a support to renewable energies — are in fact a green light for Member
States to press forward internal aid to the production and distribution of these energy sources? What
sort of European control will remain over these incentives, even if a certain degree of flexibility and of
legal opening exists in the name of a greater objective — fitting climate change and global warming?
What criteria and specificities these aids to the renewable energy sector entail? In this article, we shall
meditate on these issues and how the European Legislator has tried to balance the laudable incentive
to renewable energies and the control it must maintain over the instinctive economical interference of
the States in their industries, which tends to distort the unstable competitive common market.
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Geral de Isen¢do por Categoria — Um passo desejado e inovador. 4.2. A existéncia de um
beneficio efectivo, novo e excepcional para o ambiente. 4.3. A categérica necessidade do auxi-
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2 Advogada do Departamento de Direito Concorréncia, Direito Comunitario e Regulatério da Sociedade
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“The State aid guidelines are a significant contribution to Energy and
Climate Change policy in the Union and to the continuing process of the
State aid reform. This is a win-win opportunity for the Member States
to finance environmental projects and for economic growth in the EU.”

NEELIE KROES, Anterior Comisséria Europeia para a Concorréncial

1. NOTA PRELIMINAR

No actual quadro juridico comunitirio das energias renovéveis, um tema se
destaca pelo seu interesse e relevincia, sobretudo nos actuais tempos de aguda
crise econémica: o dos auxilios de Estado.

Os compromissos ambientais europeus, progressivamente mais claros e
direccionados? e que se traduzem, em parte, em incentivo e apoio as energias
renovéveis — serdo uma luz verde para os Estados avangarem com auxilios
internos a produgio e distribui¢do destas fontes?

Que controlo comunitirio permanece sobre tais incentivos, pese embora
alguma flexibilidade e abertura legislativa em razio de um objectivo mais
amplo — o combate as alteracées climiticas e ao aquecimento global? Que
critérios e especificidades envolvem estas ajudas no sector das energias
renovaveis?

Nas piginas que se seguem reflectiremos acerca destes problemas e de
como o legislador comunitirio tem procurado alcangar o equilibrio entre o
louvavel incentivo as energias renovéveis e o controlo que deve manter sobre
a instintiva interferéncia econémico-financeira dos Estados na sua inddstria
nacional, que tende a distorcer o periclitante mercado comum concorrencial.

2. INTRODUCAO - O TEMA
A Comunicagio da Comissdo Europeia relativa ao Enguadramento Comu-
nitdrio dos Auxilios Estatais a Favor do Ambiente (2008/C82/01) — doravante

Orientagdes 2008 — é, como resulta do préprio predimbulo (Considerando 4),

1 KROEs, Neelie, in opening page do site da DG COMP, Energy and Climate Change, disponivel em: http://
ec.europa.eu/competition/sectors/energy/environment_en.html [consultado em 13.09.2010].

2 Como disse e bem a representante da European Renewable Energies Federation (EREF), FOUQUET Dorte,
na Round Table on Environmental Protection and Climate Change — Cost, opportunities and the role of public
support, de 27 de Maio de 2008, as energias renovaveis passaram de “nice to have” to “necessary to push
forward” — apresentacao disponivel em: http://ec.europa.eu/competition/sectors/energy/conferences/
fouquet.pdf [consultado em 13.09.2010].
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um dos instrumentos para aplicar o Plano de Acgido construido pelo Con-
selho Europeu quando, na Primavera de 2007, decidiu langar o repto aos
Estados-membros — que o assumiram como um compromisso firme — de
reduzir no espago europeu, até 2020, pelo menos, 20% das emissées de gases
com efeito de estufa, e em 20% o consumo energético, subscrevendo ainda,
como meta minima e vinculativa, a de que 20% desse consumo seriam de energias
renovdveis. Estabeleceu-se ainda uma outra meta, igualmente vinculativa, de
10% de biocombustiveis no consumo total de gasolina e gaséleo para trans-
portes, em cada Estado-Membro.

Os auxilios de Estado ganham desta forma e nesta matéria como que uma
legitimidade publica, ndo obstante a sua proibi¢do genérica nos termos do
Tratado sobre o Funcionamento da Unifo Europeia (TFUE). A Comissio
assume a importancia do papel que podem ter na dinamizac¢do deste sec-
tor, chocando com o cardcter proibido, limitado e regressivo do seu regime
genérico.

Estas Orientagdes 2008 servem os propédsitos da seguranga e da transpa-
réncia juridica na aprecia¢do dos auxilios por parte da Comissao Europeia,
sobretudo numa matéria de melindrosa diplomacia politica, por isto que os
potenciais infractores sdo directamente os Estados-membros e ndo empresas
que actuam no mercado europeu, como acontece por regra noutras infracgoes
jusconcorrenciais — como nos cartéis ou nas concentragoes.

3. CRITERIOS: “MENOS AUXILIOS E MAIS ORIENTADOS”?

Os auxilios de Estado nio podem ser vistos de forma maniqueista — total-
mente perversos ou totalmente vantajosos — razio pela qual “equilibrio” ¢ uma
palavra de forga nesta matéria.

A Comissio optou, no mencionado Plano de Acgio, por menos auxilios
(restringindo o nimero dos admissiveis) mas mais orientados (prevendo um
aumento muito significativo e sem precedentes no montante / intensidade do
auxilio directamente relacionado com a protecgio do ambiente).

Encontramos, pelo menos, trés motivos para esta curiosa aposta comuni-

taria nos auxilios de Estado, genericamente proibidos, relembre-se, no artigo
107.°, n.° 1 do TFUE:

3 Expressao feliz usada pela Comissao no seu plano de accao em matéria de auxilios de Estado, in «Plano
de Acgdo no dominio dos auxilios estatais — Menos auxilios estatais e mais orientados: um roteiro para
a reforma dos auxilios estatais 2005-2009», 2005, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2005:0107:FIN:pt:PDF [consultado em 13.09.2010].
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() Alternativa ao Principio do Poluidor Pagador

Os auxilios de Estado podem substituir de forma positiva o para-
digma do Principio do Poluidor Pagador (PPP) — que, na vertente da
promogio de Energias Renoviveis, se pode mostrar limitado e insu-
ficiente. Inovador no seu tempo, o PPP estd hoje algo desfasado em
relagdo aos novos objectivos comunitirios, que vao além deste prin-
cipio. Ainda que se pague, a polui¢io existe, e ¢ esta que se pretende
reduzir... Pagar nio pode continuar a ser a dnica forma de eximir
a responsabilidade dos operadores energéticos — tem de haver uma
mudanga de paradigma e o PPP continua preso a uma concepgio que
se deseja ultrapassar.

(i1) Alavanca econdmica para o sector das Energias Renovdveis

(iii)

Hi,

O auxilio de Estado deve ser um mecanismo de incentivo, oferecendo
apoio e vantagens econémicas aos empresarios que estejam dispostos,
apesar do custo acrescido na sua instalagdo e funcionamento, a aceitar
esta nova energia.

Criagdo de um novo mercado sustentdvel

As Energias Renoviveis sio um “novo negécio”, a oportunidade de
um novo mercado que pode gerar mais riqueza, maior crescimento
econémico, mais emprego. O “green business” atrai cada vez mais
empresdrios e consumidores, que procuram estes produtos distintivos
no mercado. Assim, ao incentivar este sector energético, os Estados
estio também a impulsionar as economias nacionais.

pois, razdes para considerar estes auxilios como uma “win-win

oportunity’, na citada expressio da anterior Comissaria para a Concorréncia,
em que todos — Estados, empresirios e consumidores — saem a ganhar. Mas
como se constrdi esta alternativa, garantindo a sd concorréncia do mercado?

Analisaremos criticamente como o legislador comunitirio concebeu o
regime de auxilios para as Energias Renovaveis — forma, tipo e intensidade
do auxilio, critérios de proporcionalidade e necessidade da ajuda estatal — sem
esquecer, no entanto e como acima se referiu, a maior de todas as novidades:
aos olhos da Comissdo e dos Estados, estes auxilios ambientais transforma-
ram-se num instrumento de regula¢do econémica.
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4. ESPECIFICIDADES DOS AUXILIOS EM MATERIA DE ENERGIAS
RENOVAVEIS

A matéria dos auxilios de Estado é larga e complexa, com abundantes deci-
soes e jurisprudéncia, para ja ndo mencionar a vasta doutrina que sobre ela se
tem debrugado. Sempre se dird, no entanto, que, a nivel nacional, os auxilios
em geral foram tratados de forma parcimoniosa e dispersa, e que mesmo a
nivel internacional, os auxilios em matéria ambiental ainda tém espaco de
critica — ndo sé por serem recentes, mas por estarem em continua mutagao.

Por estas razoes, limitar-nos-emos as especificidades deste regime para as
Energias Renoviveis.

A matéria dos auxilios de Estado tem particularidades no sector do
ambiente e dai que também as Energias Renoviveis gozem e partilhem des-
sas especificidades, ja que é na protecgdo do ambiente que estas energias tém
o seu campo de acgio*.

Destacamos e desenvolvemos abaixo alguns desses aspectos diferenciado-
res — os mais relevantes dos quais sdo, na nossa opinido:

(i) aexisténcia de um Regime Geral de Isengio por Categoria (RGIC);
(ii) aexisténciadeumbeneficioefectivo,novoeexcepcional paraoambiente;
(iii) a categorica necessidade do auxilio; e

(iv) aintensidade do auxilio.

4.1. O Regime Geral de Isengdo por Categoria—um passo desejado e inovador
O Regime Geral de Isen¢io por Categoria (RGIC)® surgiu alguns meses
depois da entrada em vigor das Orientagbes 2008, através do Regulamento
(CE) n.” 800/2008 da Comissio, de 6 de Agosto de 2008°, declarando certas
categorias de auxilios compativeis com o mercado comum, em aplica¢do dos

artigos 107.° ¢ 108.° do TFUE.

4 Dispensamo-nos de abundar nesta matéria, que a Prof. Dra. Carla Amado Gomes desenvolve ja, com a
necessaria amplitude, in Gomes, 2008.

5 Para um estudo mais aprofundado das “block exemptions”/ isen¢des por categoria, veja-se Rydelski,
2006: 671 ss.

6 Publicado no JO L 214 de 9.8.2008, pp. 3-47.
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Consolida as vérias isengbes dispersas e inclui, pela primeira vez, cinco
tipos de auxilios” que até esse momento nio beneficiavam da isen¢do de noti-
ficagdo — entre eles os auxilios a protecgio do ambiente.

Era pela doutrina e por muitos sectores empresarias® exigida a simplifica-
¢do administrativa em matéria de promog¢io da melhoria ambiental através
de um RGIC, o ultimo passo que faltava a Comissdo para mostrar o seu
genuino compromisso de apoio ao sector das Renovéveis.

O RGIC introduziu, entdo, novas categorias de auxilios a favor do ambiente
ndo sujeitas 4 obrigacio de notificagio’. Naturalmente e a semelhanca do que
acontece em todos os regimes de isen¢io, a dispensa de notificagido depende
do respeito pelas condigdes enunciadas no RGIC, sobretudo quanto as inten-
sidades. Se estes apoios ultrapassarem os limiares para a notificagio indi-
vidual de 7,5 M€ por empresa e por projecto de investimento, devem ser
notificados e apreciados nos termos das Orientagdes 2008.

4.2. A existéncia de um beneficio efectivo, novo e excepcional para o ambiente
O objectivo do controlo dos auxilios estatais ¢ sobejamente conhecido:
garantir que o Estado, através da sua interven¢do econémica, nio distorga
a favor dos “jogadores nacionais” a livre concorréncia no Espago Europeu,
i.e. a Comissdo pretende que a intervencdo estatal seja sempre evitada, mas
principalmente quando implique distor¢des da concorréncia.

No entanto, e caso admita uma ajuda de Estado, a Comissdo assegurar-
-se-d4 de que, ao nivel concorrencial, os efeitos positivos dos auxilios sejam
superiores aos seus efeitos negativos. Jd no dominio da protecgio do ambiente

7 Os restantes quatro novos tipos isentos da obrigacao de notificagao sao os auxilios a inovagao, auxilios
ainvestigacao e ao desenvolvimento a favor das grandes empresas, auxilios sob forma de capital de risco
e auxilios as pequenas empresas recentemente criadas por mulheres empresarias.

8 Era o caso da INFORSE (The International Network for Sustainable Energy), uma rede de organizagoes
nao-governamentais independentes cujo escopo consiste em encontrar solugdes para energias sustentaveis
— uma das muitas vozes que reclamava a existéncia de um regime de excep¢ao, como no texto disponivel
em http://www.inforse.org/europe/pdfs/INFORSE-on-state-aid.pdf.

9 Estdo isentos da obrigacao de notificacdo, nos casos e termos admitidos pelo RGIC, os auxilios ao
investimento que permitem ds empresas superar as normas comunitdrias em matéria de protec¢do do
ambiente ou, na sua auséncia, aumentar o nivel de proteccdo do ambiente; os auxilios a aquisi¢éo de novos
veiculos de transporte que superem as normas comunitdrias ou, na sua auséncia, que melhorem o nivel de
proteccdo do ambiente; os auxilios a adaptacdo antecipada a futuras normas comunitdrias a favor das
PME; os auxilios ao investimento a favor de medidas de poupanga de energia; os auxilios ao investimento
a favor da co-geracdo de elevada eficiéncia; os auxilios ao investimento a favor da promogdo da energia
produzida a partir de fontes renovdveis; os auxilios a favor de estudos ambientais; e os auxilios sob a forma
de reducées ou isengdes de impostos ambientais.
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nasce uma preocupacio adicional, uma vez que o controlo destas ajudas esta-
tais consiste em assegurar que com os auxilios se obtém um nivel de protecio
do ambiente superior ao que ocorreria sem os auxilios.

Esta exigéncia de um beneficio efectivo, novo e excepcional para o ambiente
fica bem patente nas Orientagdes 2008, sobretudo no que se prende com a
defini¢do dos custos elegiveis para fins do beneficio a receber.

Repare-se que sdo apenas custos elegiveis, em matéria de auxilios a favor de
fontes de Energias Renovdveis:

(1) Quanto aos auxilios ao investimento:

Os custos estritamente limitados aos custos de investimento suplementares
suportados pelo beneficidrio em relagdo a uma central eléctrica convencio-
nal ou a um sistema de aquecimento convencional com a mesma capacidade
(investimento de referéncia). Os auxilios para biocombustiveis s6 sio permi-
tidos em relagdo a biocombustiveis sustentdiveis.

Ou seja, ndo se trata, por exemplo, de abranger com o auxilio um pro-
jecto de construgdo de um parque edlico por inteiro. Deve encontrar-se um
“investimento de referéncia’, neste caso, na produgio de electricidade, com
a mesma capacidade produtiva, e apresentar apenas como custos elegiveis o
diferencial de custos em relagdo ao dito “investimento de referéncia”.

(ii) Quanto aos auxilios ao funcionamento:

Estes limitam-se a cobrir o diferencial entre o custo de produgio da ener-
gia produzida a partir de fontes energéticas renovéveis e o preco de mercado
do tipo de energia em causa.

Aqui, o critério ganha algum interesse para o empresirio das Energias
Renoviveis, ja que no investimento 2 instalagdo o diferencial pode ser insig-
nificante ou nulo (depende, claro, do “investimento de referéncia”), enquanto
que o custo de produgio da energia renovavel é quase sempre superior ao
da restante energia nio sustentdvel, razdo pela qual as candidaturas incluem
sempre um pedido de auxilio ao funcionamento.

4.3. A categoérica necessidade do auxilio

Contrariamente ao que acontece noutros tipos de auxilios — em que se pode
admitir que o pedido da empresa ao Estado-membro anteceda o pedido de
autorizagio deste a Comissdo (veja-se o exemplo dos auxilios com finalidade
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regional'’) — aqui, em matéria ambiental, a decisdo de investir e/ou produzir
Energias Renoviveis tem de estar totalmente dependente da concessio do
auxilio. Em nosso entender e apesar de se tratar de um aspecto aparente-
mente menor, esta caracteristica serd marcante na forma como o auxilio as
Energias Renovéveis estd estruturado.

Mas a necessidade do auxilio manifesta-se noutras exigéncias da Comis-
sd0, como seja a de que os projectos ndo sejam  intrinsecamente atractivos’.

Ou seja, no ambito dos seus poderes de controlo, a Comissdo verificard se o
investimento nio teria sido realizado na auséncia de qualquer auxilio estatal.

Isto ¢, se o projecto apresenta inequivocas vantagens econémicas para o
beneficidrio (por exemplo, aumenta as receitas ¢/ou diminui os custos ou o
consumo de energia e de matérias — primas), de tal forma que o projecto seja
“intrinsecamente atractivo” ao ponto de o beneficidrio ndo precisar do apoio
estatal para prossegui-lo porque o projecto “vende-se” a si préprio, entio,
mesmo que o investimento melhore o nivel de protecgio do ambiente, seja
pelo recurso a Energias Renoviéveis, seja pela melhoria da eficiéncia ener-
gética — o auxilio deve ser considerado incompativel com os propédsitos do
mercado comum.

A Comissio verificard se o investimento “ndo teria sido realizado na ausén-
cia de qualquer auxilio estatal” — e aqui, salvo melhor opinifo, o critério terd
ido longe demais, perdendo alguma coeréncia sistemdtica com o objectivo da
protec¢do ambiental.

Vejamos,

Parte da justificagdo para a autorizagdo aos auxilios de Estado reside no
facto de o beneficidrio nio ter interesse em suportar individualmente custos
por “externalidades”, nem ser movido, na sua actividade econémica, por inte-
resses ambientalistas. Logo, se acede em melhorar o nivel de protec¢do do
ambiente, para além do que lhe ¢é legislativamente imposto, aceitard o auxilio
no minimo por ndo lhe trazer qualquer beneficio (hipétese dificil, que admi-
timos como argumento), e no restante e esmagador nimero de casos, se lhe
trouxer beneficios adicionais.

Mas a pergunta final da Comissdo serd esta: se o auxilio nio existisse, a
empresa tomaria necessariamente/economicamente a decisio de investir

10 Paragrafo 38 das Orientacoes Relativas aos Auxilios Estatais com Finalidade Regional para o Periodo
2007-2013 (2006/C 54/08), conhecidas como RAG (Regional Aid Guidelines), disponiveis em: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2006:054:0013:0044:PT:PDF.
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naquele mesmo sentido (em abstracto, se a ajuda for negada, a empresa fard
por si esse investimento)?

O Estado-membro deverd, neste caso, apresentar factos a Comissio, com-
parando, com dados e estimativas, os niveis de actividade com e sem auxilio.
Ou seja, ndo se trata de avaliar o projecto antes e depois do auxilio, mas de
aferir como estard a actividade findo o periodo de auxilio e como estaria,
nessa mesma data, sem auxilio.

A Comissdo avanga dois exemplos de vantagens a ponderar em cada caso
concreto — por exemplo, a possibilidade de reciclar residuos, ou 0 aumento do
preco ou das vendas por serem “eco-friendly”. Outro exemplo — uma activi-
dade a jusante como a recolha de biomassa.

Em suma, quanto mais atraentes forem os motivos para a empresa, menos
atraentes serdo enquanto candidatos a um auxilio.

A solugdo parece-nos criticdvel, por demasiado intransigente. Cumprido o
objectivo de interesse comum — a protec¢do ambiental — verificando-se que
ndo ha prejuizo para a concorréncia e que a possibilidade do auxilio se abre
a todos os operadores do mercado, nao seriam de rejeitar a priori “projectos
intrinsecamente atraentes”. Estes, além de todos os objectivos, sdo os que, em
abstracto, podem criar riqueza e desenvolver de forma sustentivel a economia.

Este aspecto traz a colagdo um outro, que se relaciona com alguma incon-
gruéncia do sistema em matéria de auxilios de Estado: ao compartimentar
auxilios por “grandes objectivos” perde a visio de complementaridade! entre
objectivos. Em abstracto, um tnico projecto pode ser candidato a virios regi-
mes de auxilios, v.g. Energias Renovéveis, eficiéncia energética, com cardcter
de eco-inovagio.

E, portanto, natural que estas ajudas possam, em abstracto, originar cumu-
lativamente outros beneficios ambientais — que estdo enumerados e desenvol-
vidos nas Orientagées de 2008 e que se dividem em virios tipos de auxilios,
nomeadamente, a favor da adopgdo precoce ou pioneira de normas, de estu-
dos ambientais e de poupanca de energia.

Para estes casos,a Comissio admite a cumulagio, se esta nio resultar numa
intensidade de auxilio superior a prevista nas Orientagdes; e quando as des-
pesas susceptiveis de beneficiar de auxilios a favor do ambiente forem elegi-
veis, no todo ou em parte, para efeitos de auxilios com outras finalidades, a

11 A Prof. Carla Amado Gomes (Gomes, 2008) alerta, na anélise ao Acérdao PreussenElektra, para esta
tendéncia de nao olhar para os objectivos finalisticos dos auxilios de Estado.
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parte comum fica sujeita ao limite mais favoravel ao abrigo das regras apli-
caveis. Esta cumulagdo ¢, contudo, imperfeita porque permite acumular um
objectivo “ambiental” com outros auxilios ndo-ambientais (desenvolvimento
regional/tecnoldgico ou outros), mas nio objectivos ambientais entre si. Cré-
-se que seria um aspecto a reformular.

Uma ultima nota, ainda quanto a necessidade do auxilio.

Sdo naturalmente excluidos, e aqui com toda a propriedade, os auxilios
que visem apoiar as empresas a cumprir com normas comunitirias obrigat6-
rias pré-existentes (entendidas aqui como as ji em vigor ou vigentes a curto/
médio prazo, embora as Orientagdes 2008 as nio definam) de protecgio
ambiental. Admite-se apenas, e de forma inovadora, o auxilio s empresas
que desejem ir além do exigido pelas normas comunitirias ou as empresas
que inovem e implementem medidas de protec¢do na auséncia de normas
comunitdrias nessa matéria. Repare-se num outro detalhe de grande impor-
tancia e originalidade: os auxilios serdo compativeis mesmo que visem atingir
metas nacionais, desde que estas superem as comunitarias.

O nosso pais ¢, neste particular,um bom exemplo porque, apesar do sonoro
objectivo de 20% de Energias Renovaveis até 2020, abragou antes um hori-
zonte de 31% de Energias Renoviveis para esse mesmo ano, como resulta do
Programa Portugal Eficiéncia 2015 — desenvolvido pelo Ministério da Econo-
mia e da Inovagio. Este objectivo é, portanto, abstractamente compativel com
0 Mercado Comum e candidato a um auxilio estatal.

Trata-se de um plano de acgio para eficiéncia energética desenvolvido pelo
Estado Portugués, com medidas que visam alcangar, além da meta de 31% de
renovéveis na energia final em 2020, a redugio da factura energética em 1%
ao ano, e em aumentar em 10% a eficiéncia energética até 2015.

4.4. A intensidade do auxilio

Na protec¢do ambiental, a percentagem de auxilio autorizdvel atinge niveis
muito relevantes e excepcionais face a outros tipos previstos na legislagdo
comunitéria, podendo chegar a 100% dos custos elegiveis (ou mais).

E certo que a Comissdo se preocupou em diminuir o nimero de auxilios
“autorizéveis” fora do RGIC (“menos auxilios” é a palavra de ordem), mas o
mesmo nfo aconteceu quanto ao grau de intensidade autorizada da ajuda.
Alids, nas actuais orientagdes ha um aumento significativo da intensidade do
auxilio, quer em relacdo as anteriores Orienta¢des de 2001, quer em relagio
ao entdo projecto das Orientagdes hoje em vigor.
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Nio interessa sobremaneira nem se justifica descrever em pormenor as
intensidades dos auxilios, mas é de sublinhar o facto de, contra os caracteris-
ticos 50% de auxilio sobre os custos elegiveis, no campo das Renovaveis, se
estabelecerem a partida 60%, com uma majoragdo adicional para as peque-
nas (20%) e médias (10%) empresas quando estas introduzam melhorias da
protec¢do ambiental (na auséncia de normas nacionais ou comunitdrias que
as imponham). Também se prevé a aplicagio de uma majoragio adicional e
cumulativa (mais 10%), caso o projecto preveja uma eco-inovagio (isto ¢, um
projecto inédito ou de melhoria substancial de risco comercial acrescido mas
com um beneficio significativo e extraordindrio para o ambiente).

A intensidade méxima dos 100% estd prevista para casos especificos. Des-
tacam-se dois aspectos, que evidenciam as preocupagdes de transparéncia
quando a intensidade do auxilio possa atingir aquela percentagem dos custos
elegiveis:

— Necessidade de um concurso piiblico. Nao se define o que se entende por
aberto a “um numero suficiente de empresas”, mas consideramos que
deva tratar-se de um concurso verdadeiramente competitivo, aberto a
todos os operadores ou futuros operadores e nao reduzido aos chamados
“players” do mercado;

— Orgamento fechado, no sentido de estar pré-definido, ou seja, o auxilio néo
pode ficar aberto e dependente do nimero de candidaturas, devendo o
valor do auxilio pedido corresponder a candidatura e ndo a negociacoes
posteriores. Aqui, serdo de excluir também “derrapagens or¢amentais” ou
outros custos imprevisiveis.

5. AS ORIENTACOES 2008 - NOVAS E INOVADORAS?
Nio podendo ter-se por inovadoras face ao anterior Enquadramento de
2001, a verdade é que as Orientagbes 2008 consagram solugdes coerentes
com o objectivo de menos auxilios mas mais orientados.

Destacam-se como as principais altera¢des das novas Orientagdes 2008:

+ Introdugio de novos tipos de auxilios (aos estudos no dominio do
ambiente, ao aquecimento urbano, a favor da gestdo de residuos, entre
outros) com regras proprias de avaliagdo, salientando-se os auxilios desti-
nados a adaptagio precoce as normas comunitdrias em matéria ambiental.

+ Aumento das intensidades de auxilio de forma muito significativa — em
cerca de 20% para pequenas/médias e grandes empresas. Além disso, em
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casos de investimento que se traduzam numa eco-inovagio'?, pode ser
concedida uma bonifica¢do adicional de 10%.

« Possibilidade de um projecto receber um apoio de 100% sobre os cus-
tos elegiveis, a qual ndo estava prevista nem nas anteriores Orientagdes,
nem tdo pouco no projecto destas novas Orientagdes. Esta intensidade
mixima depende da verificagdo de virios requisitos, entre os quais, que
a escolha de candidaturas se faga por concurso publico. A Comissio
marca, assim, o seu propésito de viabilizar o apoio generoso a projectos
dedicados a uma melhoria efectiva na protec¢io do ambiente.

- As orienta¢des de 2008 surgem na esteira da simplificagio administra-
tiva dos processos de controlo dos auxilios de Estado — fortemente criti-
cados, por vezes, pela sua complexidade e morosidade.

(i) Estabelece duas modalidades de analise:

— andlise, digamos, normal ou simplificada (Capitulo 3) — em relagio
a auxilios que nio atinjam um determinado patamar;

— andlise aprofundada™ (Capitulo 5) — que consiste num exame mais
minucioso dos casos que se apresentam como mais susceptiveis de
distorcer a concorréncia e as trocas comerciais, por exemplo, auxi-
lios com o plafond excedido (7,5M€ em investimento ou SM€
ao funcionamento) ou auxilios a instalagdes com capacidade de
produgio superior a 125MW (no caso de biocombustiveis, com
produgdo superior a 150.000 t por ano, e nos de co-geragio, supe-
rior a 200MW) ou, ainda, auxilios a novas instalages, se o respec-
tivo montante se basear num cdlculo dos custos externos evitados
(i.e., se os custos elegiveis com a protec¢do ambiental nio forem
claramente diferenciaveis).

12 Definidas nas OrientagGes 2008, art.° 2.2., paragrafo 4, como: “todos os tipos de actividades inovadoras
que conduzam ou visem uma melhoria significativa a nivel da protecgdo do ambiente. A eco-inovagao inclui
novos processos de produgdo, novos produtos ou servicos, bem como novos métodos de gestdo e modelos
empresariais, cuja utilizagdo ou aplicagdo seja susceptivel de suprir ou reduzir substancialmente os riscos
para o ambiente, a poluicdo e outros efeitos negativos que advém da utilizagdo dos recursos, durante todo
o ciclo de vida das actividades conexas”.

13 Estes valores estao sucintamente explicados, por meio de uma tabela, para uma consulta rapida em
“Vademecum das Regras Comunitarias em matéria de Auxilios Estatais”, Comissao Europeia, 2008, pag. 28,
disponivel em: http://ec.europa.eu/competition/state aid/studies reports/vademecum on rules o9 2008
pt.pdf [consultado em 13.09.2010].
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(i) Antecipa o Regime Geral de Isencdo por Categoria

Esta Isen¢do veio desobrigar os Estados-Membros de notificar
certas medidas de auxilio & Comissdo, reduzindo assim a carga
administrativa.

6. RECURSO AOS TRIBUNAIS NACIONAIS - UMA NOVA “FRENTE”
Uma derradeira nota, ainda a respeito do controlo dos auxilios — que, até
agora, se tem limitado ao controlo prévio e obrigatério por parte da Comissio
Europeia.

Importa realgar que existe a possibilidade de recurso aos tribunais nacio-
nais, perante um auxilio de Estado ilegal, em matéria de Energias Renova-
veis, como em todas as demais. O recurso é a posteriori, ndo podendo os tri-
bunais nacionais ou qualquer outra entidade — nomeadamente a Autoridade
da Concorréncia — substituir-se a Comissdo nesse papel.

Recentemente, esta possibilidade de recurso aos tribunais nacionais foi,
alids, sustentada e desenvolvida numa interessante “Comunicacio da Comis-
sdo relativa a aplicacdo da legislacdo em matéria de auxilios estatais pelos tribu-
nais nacionais” (2009/C85/01), de 21 de Fevereiro de 2009, que também
merece destaque porque faz parte do mencionado «Plano de Ac¢io no dominio
dos auxilios estatais — Menos auxilios estatais e mais orientados: um roteiro para a
reforma dos auxilios estatais 2005-2009».

Por meio desta comunicagio, a Comissdo relembra que existem outras
frentes de combate para além da dentncia a prépria Comissio.

Os auxilios concedidos através de uma decisdo administrativa ou de qual-
quer outro acto de entidades publicas, em violagdo do artigo 108.° n.° 3 do
TFUE, estio sujeitos ao controlo judicial pelos tribunais nacionais. Tém legi-
timidade para contestar um auxilio alegadamente ilegal quaisquer concorren-
tes que tenham um interesse directo e individual na anulagio de tal auxilio,
nio precisando, por isso, de demonstrar que a concessio do auxilio violou
directamente os seus direitos ou interesses protegidos.

E de salientar, porém, sem desprimor para o Julgador, que os tribunais
nacionais denotam alguma falta de sensibilidade e uma natural falta de expe-
riéncia nesta matéria, hd largos anos tratada no perimetro comunitirio.

14 Disponivel em: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:C:2009:085:0001:0022:PT
:PDF [consultado em 13.09.2010].
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Até a data, ndo se conhece qualquer decisdo de anulagio de auxilios estatais
ilegais por parte dos tribunais portugueses, sendo ainda poucos, de resto, os
casos em que os auxilios estatais foram discutidos nos tribunais nacionais.
Refiram-se, a titulo de exemplo, os acérddos do Supremo Tribunal Adminis-
trativo de 15 de Marco de 2000 e de 13 de Novembro de 2002, bem como o
parecer da Procuradoria-Geral da Republica n.° 41/2002, de 28 de Setembro
de 2002, em todos os trés se tendo concluido pela inexisténcia de um auxilio
estatal ilegal.

7. CONSIDERACOES FINAIS
O tema ¢é de grande importincia para o desenvolvimento da energia susten-
tavel e logo, ndo serd demais dizer, relevante para o Planeta.

Os auxilios de Estado foram regulados no TFUE como excepcionais, limi-
tados e degressivos mas, ao longo dos anos, tém assumido, de objectivo em
objectivo, o papel de um instrumento econémico vélido e necessirio, desde
que bem orientado e controlado, para impulsionar o Mercado em diversas
frentes.

As Energias Renovéveis sdo uma dessas “novas frentes” e os auxilios, um
meio para atingir um fim: a meta minima e vinculativa de que 20% do con-
sumo europeu terd origem em fontes de Energias Renovéveis.

Como vimos acima, a Comissdo assumiu publicamente a importincia
destes auxilios, mas ndo se eximiu de os controlar, em prol do seu objectivo
principal (proteger o ambiente) quando: (i) estabeleceu um desejado Regime
de Isengdo por Categoria, (ii) aumentou os niveis de intensidade dos auxilios
para valores excepcionais, (iii) apertou os critérios da necessidade e do incen-
tivo ao auxilio que traga beneficios evidentes, excepcionais e duradouros para
o ambiente que nio existiriam sem esse auxilio, e (iv) refor¢ou o controlo
nacional dos auxilios ilegais por parte dos tribunais nacionais.

Concluimos que ha efectivamente uma /uz verde para os Estados avanga-
rem com auxilios internos a4 produgéo e distribui¢do das fontes de Energias
Renoviveis, mas com uma certeza, porém: a presenga sempre proxima de um
“policia” rigoroso e atento — a Comissio ....
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TRIBUNAIS ESPECIALIZADOS, CONCENTRACAO
DE COMPETENCIAS E O FUTURO TRIBUNAL
DA CONCORRENCIA, REGULACAO

E SUPERVISAO

Helena Gaspar Martinho*

1. APROPOSTA DE LEI QUE CRIA O TRIBUNAL DE COMPETENCIA
ESPECIALIZADA PARA A CONCORRENCIA, REGULACAO E
SUPERVISAO

O Governo tomou recentemente a iniciativa de apresentar & Assembleia da
Republica uma Proposta de Lei' que cria o Tribunal de competéncia espe-
cializada para a Concorréncia, Regulacio e Supervisio (TCRS), bem como o
Tribunal de competéncia especializada para a Propriedade Intelectual.

Na Exposi¢ao de Motivos desta Proposta de Lei sdo apresentados como
fundamentos para a criagdo destes novos tribunais a complexidade e especifi-
cidade das matérias tratadas pelas entidades reguladoras independentes, que
exigem dos magistrados que julgam os respectivos processos um elevado nivel
de especializagio.

* Advogada no Departamento Juridico e do Contencioso da Autoridade da Concorréncia. As opinides
expressas no presente artigo sao estritamente pessoais e nao vinculam, de forma alguma, a Autoridade
da Concorréncia.

1 Proposta de Lei n.° 32/XI (GOV).
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Por outro lado, a criagdo destes tribunais especializados permitiria asse-
gurar uma melhor redistribui¢do de processos e o descongestionamento e
redugido do nimero de processos pendentes nos tribunais de comércio, onde
o numero de casos que aguardam decisdo é muito elevado.

Em suma, a criagio destes novos tribunais com competéncia especializada
permitiria uma decisdo mais célere e mais adequada’.

Assim, e de acordo com a referida Proposta de Lei, competird ao TCRS
julgar os recursos das decisdes da Autoridade da Concorréncia (AdC) — seja
em processos administrativos ou contra-ordenacionais, de decisoes finais ou
interlocutérias que admitam recurso — bem como os recursos de decisdes de
entidades reguladoras e de supervisio, designadamente, o Banco de Portu-
gal, o Instituto de Seguros de Portugal, a Comissio do Mercado de Valores
Mobilidrios, o ICP — Autoridade Nacional de Comunicagées ou a Entidade
Reguladora para a Comunicagio Social®.

2 Como consta da exposicao de motivos:

“O incremento da funcao reguladora do Estado, através de entidades independentes reguladoras, com
competéncia sancionatdria em sectores de actividade muito especificos e complexos, exige do sistema de
justica, nomeadamente dos Magistrados que tém de julgar recursos das decisoes das entidades reguladoras,
nomeadamente em matéria contra-ordenacional, um elevado grau de especializagao.

A criacao do tribunal de propriedade intelectual e do tribunal da concorréncia, regulacao e supervisao
permite assegurar uma melhor redistribuicao de processos e o descongestionamento e redugao do
nimero de pendéncias nos Tribunais do Comércio, tribunais onde o niimero de pendéncias é muito
elevado. As vantagens inerentes & reducéo do nimero de processos que af se encontram, juntam-se a
especial complexidade destas matérias, o impacto supra nacional dos bens juridicos em causa e motivos
de celeridade no andamento das decisdes, garantindo uma decisao mais célere e mais adequada para
estas questoes”.

3 “1 — Compete ao tribunal da concorréncia, regulacao e supervisao conhecer das questoes relativas a:
a) Recursos das decisoes da Autoridade da Concorréncia, em processo de contra-ordenagao;

b) Recursos das decisoes da Autoridade da Concorréncia proferidas em procedimentos administrativos a
que se refere o regime juridico da concorréncia, bem como da decisao ministerial prevista no artigo 34.°
do Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de Janeiro;

c) Recurso das demais decisoes da Autoridade da Concorréncia que admitam recurso, nos termos previstos
no regime juridico da concorréncia;

d) Recurso, revisao e execugao das decisoes do Banco de Portugal em processo de contra-ordenagao ou
de quaisquer outras medidas do mesmo Banco tomadas no ambito do mesmo processo e legalmente
susceptiveis de impugnacao;

e) Recurso das decisoes, despachos e demais medidas que sejam legalmente susceptiveis de impugnacao
tomadas pelo Instituto de Seguros de Portugal em processo de contra-ordenacao, bem como para proceder
a execucao das decisoes definitivas;

f) Recurso, revisao e execugao das decisées da Comissao do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) em
processo de contra-ordenacao, ou quaisquer outras medidas da CMVM tomadas no ambito do mesmo
processo que sejam legalmente susceptiveis de impugnacao;

g) Recursos das decisoes do ICP — Autoridade Nacional de Comunicacoes (ICP ANACOM) no ambito de
processos de contra-ordenagao;

h) Recursos das decisoes da Entidade Reguladora para a Comunicacao Social (ERC) em processo de
contra-ordenagao;
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Das alteragdes previstas na Proposta de Lei em apreco resulta clara a adop-
¢do de um regime de centralizagdo em termos de competéncia territorial dos
recursos de decisdes da AdC (seja em processo contra-ordenacional, ou em
processo administrativo) no TCRS, com o refor¢o de seguranga juridica dai
adveniente, quer para a AdC, quer para os arguidos, interessados e instincias
judiciais envolvidas.

Com efeito, a AdC tinha ja manifestado as suas duvidas e preocupagdes
aquando da publica¢do da Lei n.° 52/2008, de 28 de Agosto, que aprovou a
nova Lei de Organizagio e Funcionamento dos Tribunais Judiciais (LOFTJ),
uma vez que a dissemina¢do da competéncia territorial operada por este
diploma, ainda que mantendo uma relativa especializa¢do nos varios juizos
de comércio, comportava uma perda de especializa¢io, a nosso ver, pouco
compativel com o elevado nivel de complexidade e relevancia econémica e
social das matérias jusconcorenciais.

Em ruptura com o regime de centralizagdo dos recursos das decisdes da
AdC no Tribunal de Comércio de Lisboa, até entdo consagrado, o referido
diploma criava ainda multiplos problemas de aplicag¢do e interpretacdo —
desde logo, porque as regras gerais para determinagio territorial eram cla-
ramente desadequadas e de dificil aplicagdo nos processos da AdC — com a
consequente incerteza e inseguranga juridicas criadas nos intérpretes, aplica-
dores e destinatdrios da lei.

A Proposta de Lei ora em analise, a ser aprovada, como tudo indica, per-
mitird, assim, ultrapassar varios dos problemas apontados pela AdC aquando
da aprovagio da referida Lei n.© 52/2008.

Constata-se, ademais, que tal centralizagdo de competéncias e fungdes
toma em consideragio a especificidade e complexidade das infracgdes juscon-
correnciais, bem como dos processos administrativos em sede de concorrén-
cia, para os quais se julga essencial a especializagio e constante necessidade
de formagio e actualizagdo, mormente de acompanhamento das evolugdes
verificadas na doutrina e jurisprudéncia comunitarias.

A concentragio de competéncias e especializagio para a decisio de recursos
no dominio do Direito da Concorréncia é uma questido da maior importincia

i) Recurso, revisao e execugao das decisoes proferidas em processo de contra-ordenagao pelas demais
entidades administrativas independentes com fungdes de regulacao e supervisao.

2 — A competéncia a que se refere o niimero anterior abrange os respectivos incidentes e apensos”.
Redaccao constante da Proposta de Lei para os artigos 89.%-B da Lei n.° 3/99, de 13 de Janeiro e 122.°-A da
Lei n.° 52/2008, de 28 de Agosto (nesta Ultima referindo-se a juizos da concorréncia, regulagao e supervisao).
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— e encontramos multiplas provas disso mesmo quer noutros ordenamentos
juridicos nacionais, no que se refere a andlise das decisées das Autoridades
Nacionais da Concorréncia (ANCs), quer no dominio da Unido Europeia
(UE), no que concerne ao escrutinio das decisdes da Comissdo Europeia.

2. TRIBUNAIS NACIONAIS NA UE - CONCENTRAGCAO DE COMPE-
TENCIAS E ESPECIALIZACAO

Também nos ordenamentos juridicos nacionais da UE tende a haver uma
aposta numa concentra¢io de competéncias e em tribunais especializados
para decidir os recursos de decisdes das ANCs*.

Assim, e para referir apenas alguns exemplos, na Alemanha as decises do
Bundeskartellamt podem ser objecto de recurso para o tribunal regional (Ober-
landesgericht) de Dusseldorf, que tem cimaras especializadas em Direito da
Concorréncia e cujos juizes tém uma elevada preparagio nesta area especifica
do Direito’.

Na Holanda as decisdes da ANC (Nederlandse Mededingingsautoriteit —
NMa) podem, em primeira instancia, ser objecto de recurso para um tribunal
administrativo especializado (uma vez que as préprias decisbes sancionatdrias
assumem a natureza de decisbes administrativas): o tribunal de distrito de
Roterddo®. Segundo declaragdes do presidente desta ANC, todos os recursos
da ANC holandesa sio decididos por um tribunal especializado e por juizes
com experiéncia no Direito da Concorréncia’.

No Reino Unido ¢é o Competition Appeal Tribunal, tido como altamente
especializado, o tribunal competente para julgar os recursos das decisdes do
Office of Fair Trading. As decisdes sido tomadas por um painel interdisciplinar
de trés peritos — geralmente, composto por juristas e economistas®.

Podemos ainda apontar outros exemplos:

Assim, em Franca as decisées da Autorité de la Concurrence sio objecto de
recurso para a Cour d’Appel de Paris; em Espanha as decisoes da Comision
Nacional de la Competencia podem ser sindicadas junto da Audiencia Nacio-

4 Veja-se a este respeito: http://www.concurrences.com/rubrique.php3?id rubrique=651&lang=en
[consultado em 8.9.2010].

5 Burrichter & Logemann, 2010: 1-2.
6 Kalbfleisch, 2010: 1-2.
7 Gray, 2008: 11.

8 Bacon, 2010: 1.
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nal; em Italia as decisoes da Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato
podem ser recorridas para o tribunal regional administrativo do Latium; e na
Dinamarca estes recursos sio decididos pelo tribunal da concorréncia.

Do exposto resulta claramente que a regra, nos paises da UE, é a concen-
tragdo num Unico tribunal para decidir, em primeira instincia, os recursos das
decisdes das ANCs, podendo variar o seu nivel de especializagio entre tribu-
nais cuja Gnica competéncia é decidir matérias de Direito da Concorréncia
e de regulagio econémica e tribunais com competéncias mais alargadas que,
em alguns casos, tém cimaras especializadas para julgar estes processos.

3. OTRIBUNAL DE JUSTICA, O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
E O DIREITO DA CONCORRENCIA

Em meados dos anos 80 fazia sentir-se o aumento do nimero de casos
pendentes no Tribunal de Justica da Comunidade Europeia (actualmente
designado Tribunal de Justica da Unido Europeia — TJUE). Vitima do seu
préprio sucesso, o TJUE estava submerso em recursos e crescia o desconten-
tamento com a demora na decisdo dos processos. Por outro lado, havia criticas
quanto a falta de rigor na anilise dos factos, em particular, nos processos de
Concorréncia’.

Resultado da necessidade de desonerar o TJUE do excesso de processos,
bem como de garantir decisdes mais céleres e, simultaneamente, mais rigoro-
sas no ambito do Direito da Concorréncia, em 1988, foi criado o Tribunal
de Primeira Instancia — TPI (actualmente designado Tribunal Geral) — que
teria jurisdi¢do apenas para processos de Direito da Concorréncia e Fun-
¢do Publica. Foi, portanto, ainda nos anos 80, criado um tribunal especiali-
zado — uma reforma institucional da maior importincia para a prépria defesa
dos direitos das empresas investigadas pela Comissdo Europeia por praticas
restritivas da Concorréncia (em violagio dos artigos 101.° e 102.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia — TFUE) e envolvidas nas ope-
ragdes de concentragio'’.

O papel dos tribunais no controlo das decisées adoptadas pela Comissio
Europeia no dominio do Direito da Concorréncia foi e continua a ser funda-
mental, seja em matérias de Direito, seja em matérias de facto.

9 Edward, 2007: 2; Bellamy, 2010: 34.
10 Através da reforma institucional levada a cabo pelo Acto Unico Europeu de 1986.

11 Edward, 2007: 2; Bellamy, 2010, 34; Due, 2004: 29; Kerse & Khan, 2005: 54.
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No que se refere as matérias de Direito, em primeiro lugar, recorde-se que
no dominio do anteriormente designado Direito Comunitirio e, em parti-
cular, no que respeita ao Direito da Concorréncia, a consagra¢io da aplica-
¢do de direitos fundamentais nestes processos (bem como a delimitagio da
amplitude com que este seriam aplicdveis) teve origem pretoriana, retirando
os tribunais comunitdrios a sua inspira¢do das tradi¢des constitucionais dos
Estados-membros e das linhas de orientag¢do fornecidas por tratados inter-
nacionais de protec¢do aos direitos humanos, nomeadamente, a Convengio
Europeia dos Direitos do Homem — CEDH™.

Como refere Bo Vesterdorf, antigo presidente do TPI, a retérica dos prin-
cipios e direitos fundamentais evoluiu significativamente nos dltimos anos
nos processos do Direito da Concorréncia®. Mesmo na auséncia de uma con-
sagracdo legislativa expressa, os tribunais garantiram que os direitos funda-
mentais fossem devidamente defendidos e escrutinaram as ac¢des da Comis-
sdo nesse sentido.

Assim, os tribunais assumiram um papel preponderante na garantia de
que, ao longo de processo, os poderes de investigagdo da Comissao fossem
equilibrados e compatibilizados com os direitos das empresas.

Por outro lado, no que se refere a interpretagio e aplicagio do préprio
Direito da Concorréncia, os Tribunais da UE tém lidado com uma “enorme
variedade de matérias e estabeleceram os critérios legais apliciveis a muitos
aspectos de condutas econdémicas, incluindo praticas concertadas, compor-
tamentos oligopolistas, restri¢des verticais e comportamentos abusivos sob a
forma de comportamentos de exclusio tais como precos predatorios, recusas
de fornecimento e alavancagem (leveraging)™.

Por dltimo, e no que respeita ao controlo da matéria de facto, foi, em parte,
a necessidade de uma revisdo intensiva e rigorosa em processos de elevada
complexidade e que exigem profundos conhecimentos técnicos que, em

12 “Na auséncia de um catalogo comunitario de direitos fundamentais, coube ao Juiz comunitario, caso a
caso, dependendo das circunstancias concretas do litigio, identificar os direitos a proteger e que, por essa via
passam a fazer parte de uma espécie de carta comunitaria de direitos de fonte pretoriana”. Duarte, 2006: 71.

13 In this regard, it is difficult to escape the conclusion that the fundamental rights artillery has developed
and evolved substantially over the years. The rhetoric of fundamental rights and principles in competition
cases pervades a significant number of areas such as the rights of the defence, the prohibition of double
jeopardy and the prohibition of double jeopardy and the prohibition of arbitrary and disproportionate
investigations”. Vesterdorf, 2005a: 701.

14 Vesterdorf, 2005b: 12.
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grande medida, justificou a criagdo do TPI. Veja-se a este respeito as Conclu-
soes do Advogado-Geral Cosmas no caso Masterfoods:

“Além disso, a decisdo da Comissdo que nos ocupa no presente processo apre-
senta outra particularidade. Diz respeito a aplicagio, num caso determinado, das
disposi¢es dos artigos 85.°, n.” 1, ¢ 86.° do Tratado [presentemente, artigos 101.°
e 102.° do TFUE]. Por outras palavras, implica apreciacées técnicas e econdmicas
complexas, cuja exactiddo requer um controlo exaustivo do mérito da causa por
uma autoridade judicidria especializada. Foi, entre outras razdes, para responder a
esta necessidade que o legislador constituinte comunitério foi levado a criar o Tri-
bunal de Primeira Instincia. Deliberando de forma sistemdtica sobre recursos de
anulagio de decisdes da Comissdo, andlogas & que estd em causa no caso concreto,
esta jurisdi¢do conseguiu aprofundar e reforgar a fiscalizagio jurisdicional destas
decisdes, contribuindo assim para a melhoria do sistema comunitério de protecgio
jurisdicional”®.

E se o trabalho desenvolvido pelos tribunais teve, nas tltimas décadas,
uma importincia fundamental na aplicagdo do Direito da Concorréncia, a
relevancia de um controlo jurisdicional especializado nio tende a diminuir —
bem pelo contrério.

4. CRESCENTE IMPORTANCIA DA ANALISE ECONOMICA NO DIREITO
DA CONCORRENCIA

A anilise econémica sempre esteve intimamente relacionada com o Direito
da Concorréncia. Com efeito, o Direito da Concorréncia tem, em si mesmo,
um fim econdémico: concorréncia no mercado®.

15 Conclusées do Advogado-Geral Cosmas apresentadas em 16 de Maio de 2000, Masterfoods Ltd contra HB
Ice Cream Ltd, Processo C-344/98, § 54, destaque nosso. Como o Tribunal de Justica salientou no acérdao
de 17 de Dezembro de 1998, Baustahlgewebe contra Comissdo, Processo C-185/95 P, “a instituicao do
Tribunal de Primeira Instancia junto do Tribunal de Justica, e a criacao de um segundo nivel de jurisdicao,
teve por objectivo, por um lado, melhorar a proteccao judicial dos particulares, designadamente no que
respeita aos recursos que requerem uma andlise aprofundada de matéria de facto complexa, e, por outro,
manter a qualidade e a eficacia do controlo judicial na ordem juridica comunitaria...”.

16 Conceitos econémicos e legais entrelagam-se nesta disciplina juridica. Se o Direito faz referéncia a
conceitos econémicos, o recurso a andlise econémica justifica-se, desde logo, pela necessidade de interpretar
correctamente a vontade do legislador e para descrever as razoes particulares que levam os operadores
econémicos a comportar-se de certa forma no mercado. A analise econémica tem, assim, uma funcao
descritiva. Noutros casos, a analise econdmica pode ajudar a avaliar as consequéncias de uma norma
juridica, do ponto de vista da sua capacidade para satisfazer o bem-estar geral. Desempenha, neste caso,
uma funcao de previsao. A anélise econémica pode ainda ajudar o jurista a formar uma opiniao esclarecida
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As autoridades administrativas e os tribunais que aplicavam o Direito da
Concorréncia desde cedo desenvolveram uma pritica deciséria de acordo
com a qual se presume que certas praticas sio anti-concorrenciais — praticas
proibidas per se.

O Direito da Concorréncia na UE tem evoluido, porém, em termos gerais,
no sentido de valorizar uma andlise dos efeitos das praticas em detrimento
de uma anilise formalista, com o consequente reconhecimento crescente
da importincia da andlise econémica, que tenderd a assumir um papel mais
interventivo e de maior destaque.

Seria a equipa afecta a andlise das operagdes de concentragdo aquela que
mais cedo desenvolveria a utilizagdo da andlise econémica como ferramenta
essencial nos seus processos. A fask force de concentragdes, criada na DG-
-COMP aquando a aprovagio do Regulamento n.° 4064/89", “tornou-se
rapidamente uma unidade de elite nos servicos da Comissao, destacando-se
pelo predominio da anélise econémica sobre o formalismo que ainda carac-
terizava as restantes direcgées da DG IV sendo que o seu “pendor mais
aberto a andlise econdmica viria a influenciar outras dreas da politica comu-
nitdria de concorréncia”"’.

Esta nova abordagem, de pendor mais econémico, viria a conduzir a apro-
vacdo de um novo Regulamento de iseng¢ées por categoria em restri¢oes ver-
ticais, em 1999%, e a revisdo do Regulamento n.° 4064/89, introduzindo um
novo critério substantivo de avaliagdo das operagdes de concentragio?. As
novas linhas de orientagdo sobre restri¢oes verticais®, as orientagdes sobre

sobre o caracter desejavel de uma proposta de alteracao do Direito ou sobre a escolha entre duas opg¢oes
opostas num caso concreto. Neste caso, a analise econémica desempenha uma fungao normativa. Lianos,
2007: 2-3.

17 Regulamento (CEE) n.° 4064/89 do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, relativo ao controlo das
operagoes de concentracao de empresas (Jornal Oficial de 30.12.1989).

18 Moura e Silva, 2008: 845.
19 Moura e Silva, 2008: 40.

20 Regulamento (CE) n.° 2790/1999 da Comissao, relativo a aplicagao do n.° 3 do artigo 81.° do Tratado
CE a determinadas categorias de acordos verticais e praticas concertadas (Jornal Oficial de 29.12.1999).

21 Seria, entdo aprovado o Regulamento (CE) n.° 139/2004 do Conselho, de 20 de Janeiro de 2004, relativo
ao controlo de operagoes de empresas (Jornal Oficial de 29.1.2004), presentemente em processo de revisao.

22 Vejam-se as recentes Orientagoes relativas as restri¢oes verticais (2010/C 130/01), Jornal Oficial de
19.5.2010.
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concentragdes®, bem como as orientagdes sobre as prioridades da Comissio
quanto aos abusos de posi¢do dominante®* sdo, também, tributirios de uma
abordagem mais econémica — que se estendeu, com maior ou menor intensi-
dade, a praticamente todas as dreas do Direito da Concorréncia.

Neste quadro, os juizes que decidem os recursos em processo de Direito
da Concorréncia serdo, cada vez mais, confrontados com prova econémica e
pareceres de peritos da drea da economia® — realidade que apela a uma espe-
cializagdo de tribunais e juizes.

5. DEVERA SER CRIADO UM TRIBUNAL DA CONCORRENCIA EUROPEU?
As sucessivas revisdes do Tratado alargaram significativamente a jurisdi¢io
do Tribunal Geral — o que, associado ao aumento do nimero de paises mem-
bros da UE veio aumentar, em grande medida, o nimero de processos pen-
dentes neste Tribunal®.

De tribunal especializado, o TPI transformar-se-ia em Tribunal Geral
(realidade reflectida na nova designagio que lhe foi atribuida pelo Tratado de
Lisboa), cobrindo praticamente todas as matérias de Direito Unido Europeia.
Por outro lado, algumas das altera¢des introduzidas pelo Tratado de Lisboa
poderio trazer muitos novos recursos aos Tribunais do Luxemburgo?.

23 Designadamente, as Orientacées para a apreciacao das concentragoes horizontais nos termos do
regulamento do Conselho relativo ao controlo das concentragoes de empresas (2004/C 31/03), Jornal
Oficial de 5.2.2004.

24 Orientagao sobre as prioridades da Comissao na aplicagao do artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos
de exclusao abusivos por parte de empresas em posi¢cao dominante (2009/C 45/02), Jornal Oficial de
24.2.2009.

25 Chamando a atengao para a importancia, cada vez maior, da anélise econémica no Direito da Concorréncia
e respectivas consequéncias na actividade desenvolvida pelos juizes aquando a andlise dos recursos sobre
estas matérias: Jenny, 2007. Segundo o Autor, a utilizagao da anélise econémica pelo Direito da Concorréncia
testa a capacidade dos juizes de mobilizar os conhecimentos necessérios a integragao de conceitos e
esquemas de raciocinio diferentes daqueles a que estao habituados. Aponta a necessidade de apostar na
formacgao econdémica dos juizes como forma de favorecer o necessario dialogo entre Direito e Economia.

26 Veja-se a este respeito: Cowen, 2008: 15 e 16; e Bellamy, 2010: 36-37. Em compensacao, os processos
relativos a fungao publica foram transferidos para o Tribunal da Fungao Publica, criado em 2004.

27 Designadamente, artigo 263.° do Tratado de Lisboa: Bellamy, 2010: 32. Apontando outros factores
poderao fazer aumentar significativamente o nimero de recursos apresentados perante os Tribunais da
UE, Cowen, 2008: 20-22: (i) A Carta dos direitos fundamentais da Uniao Europeia, que podera geral maior
litigdncia numa tentativa de testar os seus limites, interpretacao e significado; (ii) O formato complexo
do Tratado de Lisboa e as reformas levadas a cabo pelo mesmo, que podem, durante algum tempo, gerar
alguma incerteza e aumentar o nivel da litigancia; (iii) A expansao, levada a cabo pelo Tratado de Lisboa, da
jurisdicao do TJUE para todas as actividades da UE, com excepgao da politica comum de seguranca externa.



262 | HELENA GASPAR MARTINHO

Como escreve Bellamy, se do ponto de vista dos cidaddos europeus tais
reformas sdo bem-vindas, uma vez que é necessdrio um controlo jurisdicional
efectivo sobre todo o espectro de matérias das actividades da UE, do ponto
de vista mais restrito do Direito da Concorréncia, porém, a evolugdo do TPI
para um Tribunal Geral significa, inevitavelmente, que os juizes demorario
mais tempo a familiarizar-se e a ganhar experiéncia no campo do Direito da
Concorréncia®®.

Neste contexto, e um pouco a semelhanca do que sucedeu nos anos 80,
num processo que culminou com a criagdo do entdo TPI, discute-se, presen-
temente, a necessidade de implementagdo de novas reformas que permitam a
decisdo mais célere dos processos de Concorréncia, sem, no entanto, perder a
especializa¢do alcangada.

A hipétese da criagdo de um tribunal especializado em Direito da Con-
corréncia ganhou forma, ndo sé no debate entre praticos e académicos, mas
no préprio Tratado, que, com a revisio operada pelo Tratado de Nice, passou
a prever a possibilidade de criagdo de tribunais especializados, adstritos ao,
entio, TPI?.

Foi sobre este problema — embora concentrado, mais concretamente, na
questdo da demora na decisdo dos casos relativos a operagoes de concentragio
— que se debrugou o Sub-Committee E (Law and Institutions) of the House of

28 Bellamy, 2010: 43.

29 Anterior artigo 225.°-A do TCE. Eis o que dispoe o actual artigo 257.° do TFUE:

“O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo ordinario, podem
criar tribunais especializados, adstritos ao Tribunal Geral, encarregados de conhecer em primeira instancia
de certas categorias de recursos em matérias especificas. O Parlamento Europeu e o Conselho adoptam
regulamentos, quer sob proposta da Comissao e apés consulta ao Tribunal de Justica, quer a pedido do
Tribunal de Justica e apds consulta a Comissao.

O regulamento que crie um tribunal especializado fixara as regras relativas a composicao desse tribunal
e especificard o ambito das competéncias que lhe forem conferidas.

As decisoes dos tribunais especializados podem ser objecto de recurso para o Tribunal Geral limitado as
questoes de direito ou, quando tal estiver previsto no regulamento que cria o tribunal especializado, que
incida também sobre as questoes de facto.

Os membros dos tribunais especializados serao escolhidos de entre pessoas que oferecam todas as garantias
de independéncia e possuam a capacidade requerida para o exercicio de funcgoes jurisdicionais. Sao
nomeados pelo Conselho, deliberando por unanimidade.

Os tribunais especializados estabelecem o respectivo regulamento de processo, de comum acordo com o
Tribunal de Justica. Esse regulamento é submetido a aprovagao do Conselho.

Salvo disposicao em contrario do regulamento que cria o tribunal especializado, aplicam-se aos tribunais
especializados as disposicoes dos Tratados relativas ao Tribunal de Justica da Uniao Europeia e as
disposicoes do seu Estatuto. O Titulo | e o artigo 64.° do Estatuto aplicam-se, em todas as circunstancias,
aos tribunais especializados.”
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the Lords Select Committee on the European Union (Comité), tendo publicado
um relatério a este respeito a 23 de Abril de 2007°°.

O Comité chegou a conclusio de que a criagio de um novo tribunal, espe-
cializado em Direito da Concorréncia, nio seria a melhor solu¢do para o
problema, designadamente, porque tal tribunal teria os mesmos poderes que
o TPI e lidaria com casos igualmente complexos, sendo que ndo se previa
que pudesse trabalhar num regime linguistico significativamente diferente
daquele em que trabalhava o TPI*. Por outro lado, seria criada uma nova
instancia de recurso (para o préprio TPI) que poderia tornar o tempo total
dispendido na decisio de um processo ainda maior. Nao poderiam ainda
ignorar-se os riscos de atribuir a competéncia para julgar os processos de
uma matéria tdo sensivel como o Direito da Concorréncia a um nivel de
jurisdi¢do inferior.

Uma opgdo alternativa, apontada por virios Autores, seria a criagio de
camaras especializadas dentro do TPI, ou uma reparti¢io de processos, de
acordo com as matérias, dentro das cdmaras ji existentes no tribunal — que
permitiria que se alcangasse uma razodvel especializagio®.

O que ¢ evidente ¢ que existe unanimidade na Doutrina quanto a necessi-
dade de garantir um certo nivel de especializa¢do na decisdo dos processos de
Concorréncia — sobretudo quando, como referimos, estes processos tendem a
tornar-se cada vez mais complexos e exigentes®.

6. REGRESSANDO AO CASO PORTUGUES

Ja a propésito da atribuigdo, pela Lei n.© 18/2003, de 11 de Junho (que apro-
vou o regime juridico da concorréncia ainda em vigor) de competéncia exclu-
siva a0 Tribunal de Comércio de Lisboa para julgar, em primeira instincia,

30 http://www.publications.parliament.uk/pa/ld20o0607/Idselect/Ideucom/75/7502.htm [consultado em
7.9.2010].

31 O regime linguistico constitui um limite da maior importancia na produtividade dos Tribunais do
Luxemburgo — problema agudizado com o alargamento da UE. Em média, a tradugdo consome cerca de
sete meses do tempo total dispendido num processo. A este respeito veja-se Cowen, 2008: 23-25.

32 Messina, 2007: 209-210; Lang, 2007: 360; Garcia-Valdecasas, 2008: 2.

33 Garcia-Valdecasas, 2008: 1-2; Bellamy, 2010: 51-52; Flynn, 2007: 376. Permitimo-nos citar o que escreve a
este respeito o Gltimo Autor: “[Competition] is not a topic to float in and out, and generalist judges appointed
to the CFl will find it increasingly difficult to adjust and make real contribution to the competition case
load if they come across it relatively infrequently and even less frequently act as rapporteur in such cases.
It may also be that increasingly there will be a need for more searching probing of economic evidence and
more live presentation of economic expert opinion and questioning of experts, as the economic approach
and effect-based analysis seeps ever more thoroughly into decision-making in Article 82 cases”.
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os recursos das decisées da AdC, escreveu Miguel Mendes Pereira que tal
representava “um louvavel esfor¢o do legislador no sentido de permitir uma
determinada especializagdo no controlo judicial das decisées da AdC e na
apreciagio das matérias jus-concorrenciais”, apontando “a consabida com-
plexidade destas matérias, a que ndo serd alheia, por um lado, a sofisticada
andlise econdmica que frequentemente subjaz ao processo decisério e, por
outro, os conhecimentos da pritica deciséria administrativa e jurisprudéncia
comunitdria que sio exigiveis™*.

Hoje, como entio, é imprescindivel garantir um nivel minimo de especia-
lizagdo na decisdo dos processos de Direito da Concorréncia que nio é com-
pativel com a dispersdo de competéncias para julgar tais recursos por virios
tribunais — sobretudo, num pais com a dimensao do nosso.

Nio podemos, assim, deixar de saudar esta iniciativa legislativa que, desde
logo, permite obstar aos riscos inerentes a reforma operada pela Lei n.°
52/2008, no que aos processos de Direito da Concorréncia diz respeito®.

Mas, mais do isso, esta Proposta de Lei, ao criar um novo tribunal de com-
peténcia especializada para a concorréncia, regulagio e supervisio, reflecte o
reconhecimento da importancia e complexidade destas matérias, bem como
a preocupagio de dotar os tribunais de melhores condig¢ées para decidir estes
recursos (porque desonerados de outros processos e concentrados, apenas,
matérias de concorréncia, regula¢io e supervisio).

A anunciada reforma legislativa (e institucional) promete, assim, ser um
marco incontornével na Histéria do Direito da Concorréncia portugués.
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Decreto-Lein.° 45/2010, de 6 de Maio

Altera o Decreto-Lei n.° 103/2007, de 3 de Abril, que estabeleceu os requi-
sitos de adequagio de fundos préprios aplicaveis as empresas de investimento
e as institui¢des de crédito, e o Decreto-Lei n.© 104/2007, de 3 de Abril,
que procedeu a transposig¢do da Directiva n.° 2006/48/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 14 de Junho, relativa ao acesso a actividade das
institui¢des de crédito e ao seu exercicio.

Decreto-Lei n.© 52/2010, de 26 de Maio

Aprova normas processuais e critérios para a avaliagio prudencial dos projec-
tos de aquisi¢do e de aumento de participa¢oes qualificadas em entidades do
sector financeiro, transpondo para o direito interno a Directiva n.° 2007/44/
CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de Setembro. Altera, entre
outros, o Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de Dezembro, que aprovou o Regime
Geral das Institui¢ces de Crédito e Sociedades Financeiras.

Portaria n.° 312/2010, de 6 de Maio

Altera, tendo em conta a revisio do Regime Juridico do Crédito Agricola
Mutuo, através do Decreto-Lei n.© 142/2009, de 16 de Junho, o capital social
das Caixas de Crédito Agricola Mituo, conforme fagcam ou nio parte do
Sistema Integrado do Crédito Agricola Mituo, nomeadamente a al. 5) do n.°

1 da Portaria n.° 95/94, de 9 de Fevereiro.

Aviso n.° 2/2010, de 16 de Abril
Estabelece deveres minimos de informagdo a observar pelas institui¢des de
crédito na negociagio, celebragio e vigéncia de contratos de crédito a habita-
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¢do e de crédito conexo. Revoga a Instrugdo n.° 27/2003, publicada no BNBP
n.° 11/2003, de 17 de Novembro.

Aviso n.° 3/2010, de 16 de Abril
Define o regime de contribui¢bes para o Fundo de Garantia do Crédito
Agricola Mutuo por parte da Caixa Central e das Caixas de Crédito Agri-

cola Mutuo e fixa em 0,10% a taxa contributiva de base para o ano de 2010.

Revoga o Aviso n.° 14/2003, de 12 de Janeiro.

CMVM - COMISSAO DO MERCADO DE VALORES MOBILIARIOS
Decreto-Lein.° 52/2010, de 26 de Marco

Aprova as normas processuais e critérios para a avaliagio prudencial dos pro-
jectos de aquisi¢do e de aumento de participagoes qualificadas em entidades
do sector financeiro, transpondo a Directiva n.° 2007/44/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 5 de Setembro.

Decreto-Lein.2 49/2010, de 19 de Maio

Transpde para a ordem juridica interna a Directiva n.° 2007/36/CE, do Par-
lamento Europeu e do Conselho, de 11 de Julho, relativa ao exercicio de
certos direitos dos accionistas de sociedades cotadas, e consagra no ordena-
mento juridico interno a admissibilidade de ac¢bes de sociedades anénimas
sem valor nominal.

Decreto-Lein.° 71/2010, de 18 de Junho

Institui as Sociedades de Investimento Mobilidrio (SIM) e as Sociedades de
Investimento Imobilidrio (SIMO), alterando o Cédigo de Valores Mobilid-
rios, o Regime Geral das Institui¢coes de Crédito e das Sociedades Financei-
ras, 0 Regime Juridico dos OIC e o Regime Juridico dos FII e procedendo a

republicagio destes tltimos.

Regulamento da CMVM n.° 4/2010, de 8 de Julho de 2010

Deveres de informagio de interesses a descoberto relevantes sobre ac¢des.

ANACOM - AUTORIDADE NACIONAL DE COMUNICACOES
Decreto-Lein.° 92/2010, de 26 de Julho

Estabelece os principios e as regras para simplificar o livre acesso e exercicio
das actividades de servicos realizadas em territério nacional. Transpde para a
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ordem juridica interna a Directiva n.© 2006/123/CE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 12 de Dezembro, relativa aos servigcos no mercado interno.

Portaria n.° 131/2010, de 2 de Margo

Conservagio de dados gerados ou tratados no contexto da oferta de servigos
de comunicagdes electrénicas publicamente disponiveis ou de redes publicas
de comunicagdes. Prorrogagio do periodo experimental.

Portaria n.° 694/2010, de 16 de Agosto

Estabelece os termos das condigoes técnicas e de seguranga em que se pro-
cessa a comunicagio electrénica para efeitos da transmissio de dados de
trafego e de localizacdo relativos a pessoas singulares e a pessoas colectivas,
bem como dos dados conexos necessdrios para identificar o assinante ou o

utilizador registado, nos termos previstos na Lei n.© 32/2008, de 17 de Julho.
Alteragio a Portaria n.° 469/2009, de 6 de Maio.

IMTT - INSTITUTO DA MOBILIDADE E DOS TRANSPORTES
TERRESTRES

GERAL

Deliberagio n.° 1036/2010, de 16 de Junho

Estabelece as condig¢oes de reconhecimento das entidades formadoras e de
aprovagio dos cursos de formagio para conselheiros de seguranca e condu-
tores de veiculos de mercadorias perigosas, bem como os demais requisitos a
serem observados nessa mesma formacio.

VEICULOS

Resolu¢ao da Assembleia da Republica n.° 83/2010, de 30 de Julho
Cessagio de vigéncia do Decreto-Lei n.© 48/2010, de 11 de Maio (estabelece
o regime juridico de acesso e de exercicio da actividade de inspecgdo técnica
de veiculos a motor e seus reboques e funcionamento dos centros de inspec-

¢do e revoga o Decreto-Lei n.© 550/99, de 15 de Dezembro).

Decreto-Lei n.© 39/2010, de 26 de Abril

Estabelece o regime juridico da mobilidade eléctrica, aplicdvel 4 organizagio,
acesso e exercicio das actividades relativas 2 mobilidade eléctrica, bem como
as regras destinadas a cria¢do de uma rede piloto de mobilidade eléctrica.
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Decreto n.© 48/2010, de 11 de Maio

Estabelece o regime juridico de acesso e de exercicio da actividade de inspec-
¢do técnica de veiculos a motor e seus reboques e funcionamento dos centros
de inspecgio e revoga o Decreto-Lei n.© 550/99, de 15 de Dezembro.

Decreto-Lein.° 86-A/2010, de 15 de Julho

Aprova o Regulamento Relativo a Determinados Elementos e Caracteristicas
dos Veiculos a Motor de Duas e Trés Rodas, transpde a Directiva 2009/108/
CE, da Comissio, de 17 de Agosto, e revoga o Decreto-Lei n.c 267-B/2000,
de 20 de Outubro.

Portaria n.° 468/2010, de 7 de Julho
Estabelece os termos em que sdo concedidos os incentivos financeiros a aqui-
si¢do de veiculos novos exclusivamente eléctricos previstos no artigo 38.° do

Decreto-Lei n.2 39/2010, de 26 de Abril.

TRANSPORTE RODOVIARIO

Decreto-Lei n.° 41-A/2010, de 29 de Abril

Regula o transporte terrestre, rodovidrio e ferrovidrio de mercadorias peri-
gosas, transpondo para a ordem juridica interna a Directiva 2006/90/CE,
da Comissio, de 3 de Novembro, e a Directiva 2008/68/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 24 de Setembro.

(Nota: o diploma foi objecto de rectificagio através da Declara¢io de Rectificagio n.°
18/2010, de 28 de Junho)

TRANSPORTE FERROVIARIO

Decreto-Lei n.° 33-A/2010, de 14 de Abril

Aprova as bases da concessdo do projecto, construgio, financiamento, manu-
tengdo e disponibilizagio, por todo o periodo da concessio, da concessio
RAV Poceirdo-Caia, da ligagio ferrovidria de alta velocidade entre Lisboa e

Madrid.

Decreto-Lein.© 62/2010, de 9 de Junho

Altera os indicadores comuns de seguranga e os métodos comuns de célculo
dos custos dos acidentes ferrovidrios, procede 4 segunda alteragio ao Decreto-
-Lei n.2 270/2003, de 28 de Outubro, e transpde a Directiva 2009/149/CE,
da Comissio, de 27 de Novembro.
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Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.° 31/2010, de 15 de Abril
Prorroga por um ano o prazo de vigéncia das medidas preventivas estabe-
lecidas pelo Decreto n.° 7/2008, de 27 de Margo, tendentes a salvaguarda
do projecto de ligagdo ferrovidria em alta velocidade entre Lisboa e o Porto
e altera pela segunda vez as dreas sujeitas a tais medidas relativas aos trogos
Lisboa-Vila Franca de Xira e Oliveira do Bairro-Porto.

Resolug¢iao do Conselho de Ministros n.° 32/2010, de 27 de Abril

Altera as dreas sujeitas as medidas preventivas estabelecidas pela Resolugio
do Conselho de Ministros n.© 12/2009, de 27 de Janeiro, necessarias 4 imple-
mentagdo do trogo compreendido entre Vila Franca de Xira e Alenquer do
projecto de ligagdo ferrovidria em alta velocidade entre Lisboa e o Porto.

Resolug¢iao do Conselho de Ministros n.° 33/2010, de 27 de Abril

Aprova a minuta do contrato de concessio do projecto, de construgio, de
financiamento, de manutencio e de disponibilizagdo, por todo o periodo da
concessdo, da concessio RAV Poceirio-Caia, da ligagio ferrovidria de alta
velocidade entre Lisboa e Madrid.

INAC - INSTITUTO NACIONAL DE AVIACAO CIVIL

Decreto-Lein.° 93/2010, de 27 de Julho

Estabelece o regime de comércio de licengas de emissdo de gases com efeito de
estufa das actividades da aviagdo, transpondo a Directiva n.c 2008/101/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro, que altera a Directiva

n.° 2003/87/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Outubro.

ERSAR - ENTIDADE REGULADORA DOS SERVICOS

DE AGUAS E RESIDUOS

Decreto-Lei n.° 41/2010, de 29 de Abril

Cria o sistema multimunicipal de abastecimento de d4gua e de saneamento do
Noroeste. Constitui ainda a sociedade Aguas do Noroeste, S. A., e atribui-lhe
a concessdo da exploragio e gestio do sistema multimunicipal de abasteci-
mento de dgua e de saneamento do Noroeste em regime de exclusividade.

Decreto Legislativo Regional n.° 18/2010/A, de 21 de Maio
Adapta a Regido Auténoma dos Agores o regime a que fica sujeito o proce-
dimento de delimita¢do do dominio publico hidrico, aprovado pelo Decreto-

-Lei n.2 353/2007, de 26 de Outubro.
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Decreto-Lei n.° 68/2010, de 15 de Junho

Cria o sistema multimunicipal de triagem, recolha selectiva, valorizagio e
tratamento de residuos sélidos urbanos das regides de Lisboa e do Oeste.
Constitui ainda a sociedade VALORSUL — Valorizag¢io e Tratamento de
Residuos Sélidos das Regides de Lisboa e do Oeste, S. A., e atribui-lhe a
concessao da exploragio e gestdo do sistema referido no nimero anterior em
regime de exclusividade.

Decreto-Lein.© 82/2010, de 2 de Julho

Prorroga o prazo para a regularizagio dos titulos de utilizagdo de recursos
hidricos e dispensa os utilizadores desses recursos da prestagio da caugio
para recupera¢io ambiental quando constituam garantia financeira, proce-

dendo a quinta altera¢do ao Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio.

Portaria n.° 290/2010, de 27 de Maio

Aprova a delimitagio do perimetro de protec¢do de cinco furos verticais
(AC10, AC9, JK31, AC11 e LS1) que captam dgua do Sistema Aquifero
Quaterndrio de Aveiro, situados a sul da Lagoa das Bragas, no concelho de
Figueira da Foz, correspondentes a cinco captagdes que, no seu conjunto, sio
designadas por captacoes das Bragas.

Portaria n.° 485/2010, de 13 de Julho
Aprova o Regulamento de Gestdo do Fundo de Interven¢io Ambiental.

Portaria n.° 486/2010, de 13 de Julho
Aprova o Regulamento de Gestio do Fundo de Protecgio dos Recursos
Hidricos.
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1. ENQUADRAMENTO

A crise financeira mundial teve o seu inicio em meados de 2007 com a
chamada crise do “sub-prime”, inicialmente confinada ao sistema financeiro
norte-americano no entender de muitos analistas.

Embora nio exista um consenso alargado quanto ao momento exacto,
é certo que as caracteristicas préprias do sector financeiro, marcado pelo
chamado risco sistémico, desde logo configuravam um risco para o sistema
financeiro europeu, ainda que néo imediato.

Do ponto de vista dos estados europeus a concessio de auxilios ao sistema
financeiro passou por duas fases distintas:

a) Uma primeira fase entre meados de 2007 e meados de 2008, em que
estavam em causa essencialmente dificuldades de liquidez de curto
prazo e que levaram a operagdes de injecgio de liquidez';

1 E o caso paradigmético da intervengio do Governo Inglés, através quer do Banco de Inglaterra quer do
Tesouro Inglés, em apoio do Northern Rock, em Setembro de 2007.

O Banco confrontou-se com dificuldades na obtencao de meios liquidos e foi forcado a recorrer ao Banco
de Inglaterra, do qual recebeu apoio de emergéncia em 14 de Setembro.

Pese embora esta acgao relativamente rapida, o Banco sofreu, em consequéncia da sua noticia publica,
ainda um “bank-run”, com clientes e parceiros a procurarem fechar as suas posi¢oes nos contratos que
tinham com a instituicao.

Esta situacao forcou o Tesouro Inglés a conceder garantias para os depdsitos existentes no Namco (o que
veio a ser publicamente assumido no dia 20 de Setembro).
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b) Uma segunda fase, despoletada pelos acontecimentos em torno do
Banco Bear Stearns (objecto de uma “aquisi¢io de emergéncia” por
parte do J.P. Morgan em meados de 2008) ¢, especialmente, da faléncia
do Banco Lehman Brothers em Setembro de 2008.

Se numa primeira fase as autoridades nacionais e a Comissdo enquadra-
ram as operagdes de apoio publico ao sistema financeiro numa base ad hoc e
tendo como enquadramento as regras” jd existentes sobre auxilios de Estado,
o agravamento das condi¢des’, especialmente ao nivel do mercado interban-
cario e da inerente disponibilidade de liquidez, forcou a tomada de medidas
especificas.

De facto, pelo menos a partir daquele momento, era ji impossivel nio
assumir todas as consequéncias de ser claro que se estava perante uma crise
sistémica, que afectava todas as institui¢des bancdrias, mesmo aquelas nio
directamente atingidas pelas dificuldades relativas ao segmento “sub-prime”
e cujas contas eram fundamentalmente sis.

Era também necessdrio compreender que o que era na primeira fase enten-
dido como um problema transitério que os mercados seriam capazes de absor-
ver, no médio-longo prazo se tinha transformado num desafio que significa a
necessidade de assumir altera¢des profundas e um periodo de normalizagio
do sistema financeiro muito mais longo, carecendo de uma vigilancia das
autoridades nacionais e comunitdria muito mais estruturada e permanente.

Na primeira fase a Comissdo adoptou uma postura de avaliagdo das ac¢oes
dos estados caso a caso, tendo tomado um conjunto de decisdes* sobre varios
tipos de auxilios (garantia de depésitos, apoios de liquidez, aquisi¢io de
activos deteriorados, entre outros, incluindo mesmo a venda de institui¢oes
financeiras®) prestados por vérios estados europeus.

Trago comum as decises tomadas nesta primeira fase é, para além da
ja mencionada utilizagio do quadro pré-existente, no essencial, as R&R

2 Regras estas constantes, no essencial, de instrumentos do tipo Guidelines. Sobre o enquadramento
destes instrumentos, v. Rawlinson, 1993: em especial 56 e ss.

3 Especificamente, foram tidas em conta as regras constantes da Comunicacao da Comissao contendo as
“Orientagbes Comunitarias relativas aos Auxilios Estatais de Emergéncia e a Reestruturagao a empresas
em dificuldade”, normalmente designada como RGR Guidelines (JO C 244/02, de 1.10.2004), ao abrigo do
artigo 107.° n.° 3, alinea c), do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE).

4 Entre outras, as relativas aos casos NN/25/2008, NN/70/2007, NN/25/2008, NN/41/2008, NN/70/2007,
NN/36/2008, todas disponiveis a partir do site http://ec.europa.eu/competition/state_aid/register;.

5 V. C/9/2008, disponivel a partir do site http://ec.europa.eu/competition/state aid/register/.
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Guidelines, uma sistemdtica recusa em aceitar que este tipo de auxilios se
pudesse enquadrar no Artigo 107.° n.° 3, alinea 4), parte final, do TFUE.

Estava especialmente em causa que se pudesse considerar este tipo de
situagbes como configurando uma especial perturbagio na economia de um
Estado-membro®.

A partir de 07.10.008 e das Conclusdes do Conselho ECOFIN do Luxem-
burgo’ ¢ reconhecido que a situagio ndo se coaduna com os instrumentos
existentes e a Comissdo ¢ forgada a criar um quadro préprio para lidar com
as sucessivas dificuldades do sistema financeiro mundial e europeu, sob pena
de se ver ultrapassada pelas decisdes de urgéncia que os estados pudessem vir
a adoptar.

Entra-se assim na segunda fase, em que ainda nos encontramos.

De forma a garantir que se mantinha uma politica de apoios compativel
com os normativos europeus e enquadrada por regras comuns, a Comissio
adoptou instrumentos especificos® e aceitou finalmente a inevitabilidade de
os mesmos se enquadrarem no Artigo 107.° n.° 3, alinea &), parte final, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)’.

Ja nio se tratava apenas de acudir a bancos em dificuldade mas sim de
garantir apoio a todos os bancos, uma vez que, como referido, se estd perante
uma situagdo que afecta todas as institui¢des bancirias, mesmo aquelas ndo
directamente atingidas pelas dificuldades relativas ao segmento “sub-prime”
e cujas contas eram fundamentalmente sis.

As orientagdes para aplicagio das regras constantes do Artigo 107.° n.° 3
alinea &), parte final, do TFUE ao sector financeiro foram vertidas numa série
de comunicagdes contendo orientagdes da Comissio™.

6 V., por todos, o caso Crédit Lyonnais (NN/25/2008).

7 As conclusdes do Conselho estao disponiveis em http://www.eu2008.fr/www.consilium.europa.eu/
ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ecofin/103203.pf.

8 Ha uma longa tradicao da definicao de regimes especificamente destinados a determinados sectores.
V., entre tantos, o regime dos auxilios de Estado a favor do ambiente (Soares, 2003) ou os auxilios ao
desenvolvimento tecnolégico (Mascate, 2004).

A inexisténcia de um regime especifico para o sector financeiro era ha muito reclamada (v., por exemplo,
Santos, 2003: 245 e nota 292).

9 A reforma destes aspectos era ja exigida mesmo antes da crise. V., entre outros, Prete, 2006.

10 Para um maior desenvolvimento sobre o contetido deste complexo de Comunicagoes v., entre outros,
Hatton & Coumes, 2009 e Cleary Gottlieb Steen & Hamilton LLP, 2008.
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Este conjunto normativo pretendia dar aos Estados-membros instrumen-
tos mais flexiveis e cuja aplicagio se pudesse fazer em moldes e, especial-
mente, em tempos, compativeis com a intervengdo nos mercados financeiros
e, 20 mesmo tempo, garantir a existéncia de um quadro claro e preciso que
permitisse seguranga juridica na concessio dos apoios em causa.

O principal objectivo das orientagdes consistia em assegurar que as medi-
das de emergéncia adoptadas para preservar a estabilidade financeira conti-
nuassem a garantir a igualdade das condi¢des de concorréncia entre as insti-
tui¢cdes financeiras que beneficiavam de apoio publico e as demais, bem como
entre as instituicoes estabelecidas em Estados-membros diferentes.

A Comunicagio relativa aos bancos'!, de 13 de Outubro de 2008, foi a
primeira resposta da Comissio ao agravamento da crise financeira.

Esta Comunicagdo fornece orientagdes sobre os critérios relevantes para
a determinagio da compatibilidade das medidas de auxilio estatal a favor do
sector financeiro com o disposto no artigo 107.2, n.° 3, alinea 4), do TFUE,
tendo em conta as circunstincias particulares da crise.

A Comunicagio tenta, como se referiu, dar um quadro juridico uno e coe-
rente para a realizagdo das operacdes de garantias, de recapitalizagio e de
liquidagdo controlada das institui¢des financeiras, bem como a concessio de
outras formas de apoio a liquidez.

Em matéria de garantias estatais que cobrem o passivo de bancos a Comu-
nicagdo fornece orientagdes detalhadas, reconhecendo a importancia na pra-
tica que estes apoios em especial foram ganhando, especialmente na fase em
que foi preciso responder essencialmente a problemas de falta de liquidez no
mercado interbancirio.

Fruto da rapidez com que a crise se ia desenvolvendo e das diferentes
necessidades sentidas pelos estados em matéria de tipo de apoios que era
necessdrio conceder, a Comissio adoptou uma nova Comunicagio, desta vez
relativa a recapitalizagio de institui¢des financeiras, em 8 de Dezembro de

2008.

11 Aplicacao das regras relativas aos auxilios estatais as medidas adoptadas em relacao as instituicoes
financeiras no contexto da actual crise financeira global, JO C 270 de 25.10.2008, pp. 8-14.

12 Comunicagao da Comissao — A recapitalizagao das institui¢des financeiras na actual crise financeira:
limitacao do auxilio a0 minimo necessario e salvaguardas contra distor¢oes indevidas da concorréncia,
JO C 10 de 15.1.2009, pp. 2-10.
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De facto, para muitas institui¢des, 0 mero apoio das garantias estatais para
o acesso ao financiamento de curto prazo jd nio era suficiente, sendo neces-
sdrio reforcar os seus capitais proprios.

No mesmo contexto, e em resposta as sucessivas necessidades de apoios
relativos a outras dreas do sistema financeiro, a Comissio veio ainda a emitir
orientagdes sobre iniciativas relativas a activos depreciados®, em 25 de Feve-
reiro de 2009, bem como sobre as situagdes em que as instituicées devem
apresentar um plano de reestruturagio’, em 22 de Julho de 2009.

Nestes ultimos casos estdo em causa orientagdes sobre a forma como os
planos de reestruturagio devem abordar as questdes de viabilidade a longo
prazo, de reparti¢do dos encargos entre o banco, os seus accionistas e o Estado
e de distorgdes da concorréncia provocadas pelos auxilios.

Este conjunto de comunica¢bes forneceram orientagdes fundamentais
para a adopgdo de medidas eficazes no sentido de estabilizar os mercados
financeiros e garantir a concessio sustentavel de crédito a economia real sem
a criagdo de distor¢des indevidas da concorréncial®.

Em todas elas a Comissdo expressou um entendimento constante de que
a compatibilidade dos auxilios concedidos ao sistema financeiro com o mer-
cado interno, ao abrigo da excepg¢io prevista no Artigo 107.° n.° 3, alinea &),
parte final, do TFUE, dependia da observagio rigorosa das Orientagées que
foram sendo sucessivamente emitidas e, especialmente, da natureza excepcio-
nal e transitéria destes apoios.

Coerentemente, e na sequéncia de inicitivas da Comissdo, o Conselho
Ecofin!®, em 2 de Dezembro de 2009, reconheceu a necessidade de delinear
uma estratégia para eliminar progressivamente os diferentes regimes de apoio.

Em 18 de Maio de 2010, o Conselho Ecofin veio a aceitar propostas no
sentido de iniciar um processo de retirada progressiva dos apoios, que se tra-
duz, neste momento, em duas linhas de acgdo principais:

13 Comunicagao da Comissao relativa ao tratamento dos activos depreciados no sector bancario da
Comunidade, JO C 72 de 26.3.2009, pp. 1-22.

14 Comunicac¢ao da Comissao sobre o regresso a viabilidade e avaliagao, em conformidade com as regras
em matéria de auxilios estatais, das medidas de reestruturacdao tomadas no sector financeiro no contexto
da actual crise, JO C 195 de 19.8.2009, pp. 9-20.

15 V., com uma avaliagao nao inteiramente coincidente, Weenink & Steinen, 2008.

16 Ver 2981.2 reunido do Conselho «Assuntos Econémicos e Financeiros», Bruxelas, 2 de Dezembro
de 2009, 16838/09(Presse352): http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/
ecofin/111706.pdf.



282 | MARCO CAPITAO FERREIRA

i) por um lado, a fixagdo de requisitos mais apertados para a prorrogagio
de garantias dadas pelos estados ao sistema financeiro apés 30 de Junho
de 2010;

ii) por outro,um progressivo aumento da remuneragio das garantias tendo
em conta a actual capacidade dos bancos de suportarem esse custo, com
o objectivo de fazer convergir os custos destas garantias com os que
suportariam nas condi¢ées de mercado, sendo que para os bancos que
ndo possam suportar custos mais préximos dos de mercado é preconi-
zada uma andlise da viabilidade dos mesmos".

Em tracos necessariamente abreviados fica assim caracterizado o processo
que, desde 2007, tem enquadrado a politica de auxilios de Estado ao sector
financeiro.

Foram medidas de excepgio, objecto de uma utilizagdo intensiva por parte
dos Estados-membros'® e que, no entender de muitos analistas, permitiram
evitar uma derrocada do sistema financeiro europeu.

17 Ver 3015.2 reuniao do Conselho «Assuntos Econdmicos e Financeiros», Bruxelas, 18 de Maio de 2010,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/114495.pdf, Documento de
trabalho da DG Concorréncia — Aplicagao das regras em matéria de auxilios estatais aos regimes de garantia
estatal sobre a divida dos bancos a conceder apds 30 de Junho de 2010, 30 de Abril de 2010 http://ec.europa.
eu/competition/state aid/studies reports/phase out bank guarantees.pdf.

18 “No periodo compreendido entre Outubro de 2008 e 31 de Margo de 2010, a Comissdo aprovou 161
decisbes a favor do sector financeiro, com base no artigo 107, n.° 3, alinea b), do TFUE. Destas decisoes, 78
incidiram sobre cerca de 40 institui¢cdes financeiras e 83 sobre perto de 40 regimes de auxilio. O volume
maximo das medidas aprovadas pela Comissao, incluindo os regimes de auxilio e as intervencoes ad hoc
dos Estados-Membros em resposta a crise financeira, ascendeu a 4 131,1 mil milhdes de EUR. A reparticao
dos regimes de auxilio e das medidas ad hoc encontra-se sintetizada no quadro infra.”

Montante % do PIB da UE-27
Regimes autorizados pela Comissao 3 181 mil milhes de EUR 25 %
dos quais, regimes de garantia 2 747 mil milhdes de EUR 22 %
dos quais, medidas de recapitalizagao 338,2 mil milhoes de EUR 2,7%
dos quais, medidas de apoio aos activos 54 mil milhGes de EUR 04 %
dos quais, intervencdes em matéria de liquidez, excluindo regimes de garantia 41,9 mil milhoes de EUR 03 %
Intervengdes ad hoc a favor de institui¢Ges financeiras individuais 950,1 mil milhdes de EUR 7,6 %

In COM(2010)255 (final), “Painel de Avaliacao dos Auxilios Estatais — Relatério sobre os recentes
desenvolvimentos na concessao de auxilios ao sector financeiro no contexto da crise — Actualizacao da
Primavera de 2010”, de 27.05.2010.
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Importa, agora, que nos debrucemos sobre o caso concreto da Decisdo da
Comissio Europeia relativa a garantia estatal concedida pelo Estado Portu-
gués ao Banco Privado Portugués.

2. AOPERACAO DE GARANTIA ESTATAL CONCEDIDA PELO ESTADO
PORTUGUES AO BANCO PRIVADO PORTUGUES

Muito sucintamente, pode dizer-se que a opera¢do em causa apresenta os
seguintes tragos essenciais:

i) O Banco Privado Portugués' (doravante BPP) prestava servicos de
private banking, corporate advice e private equity. O banco comegou
a confrontar-se com grandes dificuldades financeiras apés o colapso
do Lehman Brothers e a grave crise dos mercados financeiros que se
seguiu.

ii) Em 24 de Novembro de 2008, o BPP informou o Banco de Portugal
de que corria o risco de ndo estar em condi¢des de satisfazer as suas
obriga¢des em matéria de pagamentos.

iii) Em 5 de Dezembro de 2008, o BPP concluiu com seis importantes
bancos portugueses (Banco Comercial Portugués, S.A., Caixa Geral
de Depésitos, S.A., Banco Espirito Santo, S.A., Banco BPI, S.A.,
Banco Santander Totta, S.A., Caixa Central — Caixa Central de Cré-
dito Agricola Mutuo CRL?!) um contrato de empréstimo, acompa-

19 O BPP é detido a 100% pelo grupo Privado Holding SGPS (sociedade gestora de participagoes sociais)
S.A. Em 30 de Junho de 2008, a maioria das ac¢oes desta sociedade gestora de participagoes sociais
(51,5%) era detida por 12 accionistas. As ac¢oes do BPP nao estao cotadas na bolsa de valores e, por
conseguinte, nao é possivel seguir o seu valor de mercado. Em 30 de Junho de 2008, o total dos activos
do BPP elevavam-se a 2,9 mil milhdes de EUR, o que representava menos de 1% do total dos activos do
sector bancario portugués.

20 O BPP era uma instituicao financeira com sede em Portugal, que prestava servigos de private banking,
corporate advisor e private equity. A clientela do BPP era constituida por depositantes particulares e
institucionais, incluindo cinco caixas de crédito agricola mituo, uma caixa econémica, varios fundos de
pensoes e companhias de seguros. O BPP desenvolvia actividades em Portugal, Espanha e, em menor
grau, no Brasil e na Africa do Sul.

21 Segundo informacao publica, a operacao de apoio financeiro estava assim repartida: o Banco Comercial
Portugués, S.A., e a Caixa Geral de Depésitos, S.A., com €120 milhdes cada um, o Banco Espirito Santo,
S.A., com 8o milhoes de euros, o Banco Santander Totta, S.A. com €60 milhdes, o Banco BPI, S.A. com €
50 milhdes e Caixa Central de Crédito Agricola Mituo CRL com €20 milhoes.
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nhado de uma garantia do Estado?, num montante de 450 milhoes de
EURZ.

iv) O empréstimo foi concedido por um periodo de seis meses, renovavel
até dois anos, com uma taxa de juro equivalente a taxa EURIBOR +
100 pontos de base. A remunerag¢do do empréstimo foi calculada com
base no custo do financiamento para os bancos credores, a data da
operagao.

v) A garantia do Estado tinha um custo fixado de 20 pontos de base e
tinha associado um conjunto de contra garantias*.

vi) Em 15.04.2010 o Banco de Portugal revogou a licen¢a bancdria do
BPP, que entrou em processo de liquidagao.

vii) Consequentemente, os seis bancos portugueses exigiram o acciona-
mento da garantia estatal e o empréstimo foi-lhes reembolsado pelo
Governo portugués em 7 de Maio do presente ano.

Esta operagio foi, evidentemente, enquadrada no contexto dos apoios
publicos ao sistema financeiro, tendo sido objecto de tramita¢do junto da
Comissio Europeia.

22 Segundo as Autoridades portuguesas, sem uma garantia estatal nenhum mutuante estaria disposto
a financiar o BPP a uma taxa razoavel, dada a sua grave situagao financeira. A garantia do Estado que
acompanha o empréstimo foi concedida em conformidade com a Lei n.° 112/97, ou seja, fora do ambito
do regime portugués de garantias (Lei 60-A/2008), aprovado pela Comissao em 29 de Outubro de 2008.
Em especial, as Autoridades portuguesas afirmaram que o regime geral de garantias, reservado aos bancos
solventes, ndo constituiria um quadro adequado para a intervencao estatal a favor do BPP, devido a crescente
deterioracao financeira do banco e aos riscos especificos relacionados com esta operagao.

23 O empréstimo e a garantia cobrem apenas as responsabilidades do passivo do BPP registadas no balanco
a data de 24 de Novembro de 2008 e 0 empréstimo sé serd utilizado para reembolsar depositantes e outros
credores e nao podera cobrir as responsabilidades de outras entidades do grupo. Desde 5 de Dezembro de
2008, 0 BPP deixou de prestar servigos bancarios e foi autorizado a suspender todos os seus pagamentos
com efeitos a partir de 1 de Dezembro de 2008.

24 Aremuneragao da garantia do Estado foi estabelecida em 20 pontos de base, tendo em conta as contra
garantias apresentadas pelo BPP. As contra garantias sao as seguintes:
(i) Direito de garantia prioritdria relativamente a diversos activos, especificados num contrato celebrado
entre Portugal, o BPP e o Banco de Portugal;
(ii) Primeira hipoteca relativamente a activos imobiliarios propriedade do BPP. Estas contra garantias
tém um valor estimado de cerca de 672 milhdes de EUR.
A prestacao de contra garantias é regida por um «acordo» celebrado entre a Direc¢ao-Geral do Tesouro,
o BPP e o Banco de Portugal, no qual este tltimo foi nomeado entidade de custédia e gestao das contra
garantias, em nome da Direc¢ao-Geral do Tesouro. Durante o periodo de vigéncia do empréstimo coberto
pela garantia do Estado, o BPP compromete-se a nao vender ou dar em garantia os seus activos actuais ou
futuros ou ainda a deles dispor de outra forma.
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3. AAPRECIACAO PELA COMISSAO (REMISSAO)

A operagdo em causa foi enquadrada pelos servicos da Comissio® como
sendo uma operagdo cuja compatibilidade com o Direito Comunitirio,
enquanto medida de auxilio estatal a favor do sector financeiro, seria aferida
face ao disposto no artigo 107.2, n.° 3, alinea 4), do TFUE, tendo em conta
especialmente as Orientagdes constantes da Comunicagio relativa aos ban-
cos?, de 13 de Outubro de 2008.

Numa primeira fase, em 13 de Margo de 2009, a Comissio aprovou a
garantia estatal relativa ao empréstimo de 450 milhdes de Euros concedido
em 5 de Dezembro de 2008 ao BPP por seis bancos portugueses?.

A medida foi autorizada por um periodo de seis meses com base no artigo
83.°,n.° 3, alinea 4), do Tratado CE, sob reserva, nomeadamente, da apresen-
tacdo de um plano de reestruturagio.

Em 23 de Junho de 2009, Portugal informou a Comissio de que a garantia
estatal havia sido prorrogada por um periodo adicional de seis meses®.

Em 15 de Julho de 2009, a Comissdo convidou as Autoridades portugue-

sas a apresentarem, de imediato, o plano de reestruturagido do BPP.

25 As decises em causa apreciam auxilios de Estado com base no artigo 107.° n.° 3, alinea c), do TFUE.
Nos termos desta disposicao, a Comissao pode declarar compativeis com o mercado comum os auxilios
destinados a «sanar uma perturbacao grave da economia de um Estado-Membro». A Comissao subscreve
sistematicamente o entendimento do Tribunal de Primeira Instancia que sustenta que o artigo 107.° n.°
3, alinea c), do TFUE deve ser aplicado restritivamente e que a perturbacao em questao deve afectar o
conjunto da economia do Estado-Membro.

Ver, quanto a posicao do Tribunal, os processos apensos T-132/96 e T-143/96, Freistaat Sachsen e
VolkswagenAG/Comissao, n.° 167, Colectdnea 1999, p. 11-3663.

A Comissao veio a adoptar este mesmo entendimento nas decisoes ja referidas, nos processos C-47/1996,
Crédit Lyonnais, JO L 221 de 1998, p. 28, ponto 10.1, C-28/2002, Bankgesellschaft Berlim, JO L 116 de 2005,
p. 1, pontos 153 e segs. e C-50/2006, BAWAG, ainda nao publicada, ponto 166.

Ver, ainda, as decisoes da Comissao de 5 de Dezembro de 2007 no processo NN 70/2007, Northern Rock, JO
C 43 de 16.2.2008, p. 1, de 30 de Abril de 2008, no processo NN 25/2008, Auxilio de emergéncia ao WestLB,
JO C 189 de 26.7.2008, p. 3 e de 4 de Junho de 2008, no processo C-9/2008 SachsenLB, ainda nao publicada.
Os documentos de base relativos as decisdes da Comissao nesta matéria podem ser consultados em http://
ec.europa.eu/competition/state aid/register/ sob as referéncias mencionadas (V. ainda, para o caso em
analise, as referéncias NN 60/2008, NN 71/2008 e C33/2009).

26 Aplicagao das regras relativas aos auxilios estatais as medidas adoptadas em relagao as institui¢coes
financeiras no contexto da actual crise financeira global, JO C 270 de 25.10.2008, pp. 8-14.

27 A Comissao entendeu, em suma, que o BPP nao suportava a totalidade do custo da garantia, o que
qualifica a mesma como auxilio de Estado. V., neste sentido, Martins, 2002: 62.

28 Por mensagem de correio electrénico de 23 de Junho de 2009, Portugal informou a Comissao de
que tinha tomado a decisao de prorrogar a garantia do Estado por um periodo adicional de seis meses
(Despacho n.° 13364-A/2009 do Ministério das Financas, de 5 de Junho de 2009). Contudo, Portugal nao
notificou a prorrogacao nem solicitou a aprovacao da Comissao.
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Uma vez que o plano solicitado nio fora apresentado, em 6 de Outubro de
2009 a Comissdo enviou uma carta de insisténcia oficial, em conformidade
com o artigo 5., n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 659/1999 do Conselho.

Nio tendo recebido o plano, apesar de diversas cartas de insisténcia, a
Comissdo deu inicio a um processo formal de investigagio em Novembro
de 2009.

Subsequentemente, a decisio da Comissdo conclui que o auxilio ¢ ilegal
(uma vez que os compromissos em que se baseava a aprovagio tempordria
inicial ndo foram cumpridos e pelo facto de a medida ter sido prorrogada sem
a aprovagio prévia da Comissdo) e incompativel.

4. ADECISAO DE AUXILIO ILEGAL DE 20.07.2010

i. Conteudo da decisao

Em 20 de Julho de 2010, a Comissdo ordenou ao Estado Portugués® a recu-
peragio do auxilio estatal ilegal®* concedido ao Banco Privado Portugués
(v.IP/10/972%).

O texto final da decisdo nio estava, a data de conclusdo do presente texto,
ainda disponivel* mas sio conhecidos os seus tragos essenciais, pelo que
cumpre desde jd proceder a andlise dos mesmos®.

Em suma, a Comissio concluiu, em 20 de Julho de 2010, que a garantia
concedida pelo Estado portugués a seis bancos em Portugal para que estes
emprestassem 450 milhées de EUR ao BPP numa altura de crise financeira,
em Dezembro de 2008, constituia um auxilio estatal ilegal e incompativel

29 Como ensina Santos (2003: 134) “A Comunidade nao tem poderes de execugao. Esta decisao (...) vincula
o Estado a quem se dirige, tendo este (...) a obrigacao de assegurar a sua efectividade”.

30 Para um enquadramento geral dos mecanismos de recuperacao, v., por todos, Righini, 2008: 265 e ss.,
Fromont, 1993: 96 e ss. e, por fim, Porto & Almeida, 2009: 698 e ss.

31 Disponivel em: http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/10/972&format=HTML&
aged=o&language=PT&guilLanguage=pt.

32 O texto sera disponibilizado, segundo a Comissao, assim que estiverem resolvidas as questoes de
confidencialidade que suscita, com a referéncia C 33/2009 (A decisao estara disponivel no enderego http://
ec.europa.eu/competition/elojade/isef/case details.cfm?proc_code=3 C33 2009).

Podem ainda ser consultadas as referéncias anteriores a C 33/2009 (NN 57/2009 e CP 191/2009), bem
como as NN 60/2008 e NN 71/2008.

33 O que se fara recorrendo, entre outros elementos, a Notificacao para comentarios que antecedeu a
decisao, publicada no JOCE C 56/10 de 06.03.2010, onde constam, salvo referéncia em contrario, as posi¢oes
que se imputem a Comissao no presente ponto 4.
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relativamente ao periodo de 05.12.2008 a 15.04.2010, em virtude do incum-
primento da sua obrigagdo de apresentar um plano de reestruturagio e da
reduzida taxa de remuneragdo da garantia paga pelo banco.

O periodo considerado termina em 15.04.2010 porque nessa mesma data
o Banco de Portugal revogou a licen¢a bancéria do BPP, que entrou em pro-
cesso de liquidagio.

Consequentemente, os seis bancos portugueses exigiram o accionamento
da garantia estatal e o empréstimo foi-lhes reembolsado pelo Governo por-
tugués em 7 de Maio do presente ano.

Portugal, que teve de pagar o empréstimo, tomou as medidas necessarias
para fazer valer os seus direitos privilegiados e prioritdrios sobre a contra
garantia que tem sobre o BPP, a fim de recuperar a referida quantia.

Por outro lado, dispoe de quatro meses para informar a Comissao sobre as
diligéncias que realizou para tentar recuperar igualmente a diferenga entre a
remuneragio da garantia paga pelo BPP e a que deveria ter sido paga.

ii. Fundamentacao Juridica: enunciagao e analise critica

A Comissio fundamenta a sua decisio de 20 de Julho de 2010 em torno de

dois factos essenciais: a nao apresentagio do plano de reestruturagio no prazo

previsto®* e o valor anormalmente baixo da remuneracio da garantia estatal.
Que, combinados®, legitimam, no entender da Comissio, a declaragio de

ilegalidade do auxilio.

34 O plano de reestruturacao deveria ser elaborado em conformidade com a Comunicacao da Comissao
sobre o regresso a viabilidade e avaliacao, em conformidade com as regras em matéria de auxilios estatais,
das medidas de reestruturagao tomadas no sector financeiro no contexto da actual crise, JO C 195 de
19.8.2009, pp. 9-20, devendo nomeadamente abordar as seguintes questoes:

+ Apresentacao e analise da estratégia e modelo de negécios do banco, a fim de considerar a sua
viabilidade a longo prazo num futuro razoavel para que possa continuar a satisfazer as necessidades
em matéria de crédito da economia, sustentando desta forma a recuperagao econémica;

+ Minimizagao dos auxilios estatais, incluindo a necessidade de garantir a contribuicao do banco para
eventuais custos de reestruturagao;

+ Minimizagao das distorgoes da concorréncia resultantes do investimento do Estado;

+ Alteragdes a nivel da gestao;

+ Restricoes a nivel do comportamento comercial, nomeadamente no que se refere aos seguintes
aspectos: (i) reducao do balanco do banco e (ii) restricoes relativamente a novas actividades de
concessao de empréstimos na pendéncia da reestruturagao do banco;

+ Compromisso no sentido de o banco se abster de actividades publicitarias ou promocionais que fagam
referéncia a medida de recapitalizacao enquanto vantagem em termos concorrenciais.

35 Na sua decisdao de Marco de 2009, em que aprovava a medida enquanto auxilio de emergéncia, a
Comissao considerou que “a apresentacdo do plano de reestruturacdo constituia um requisito incontorndvel,
dado o nivel de remuneracgdo excepcionalmente baixo”.
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Convém porventura recordar que, nos termos dos Tratados, sio incompa-
tiveis com o mercado comum, na medida em que afectem as trocas comerciais
entre os Estados-membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou prove-
nientes de recursos estatais, independentemente da forma que assumam, que
falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou
certas produgoes.

Desde o inicio do processo em causa que era claro que no entender da
Comissdo a garantia do Estado constituia um auxilio estatal. A Comissio
considerou, coerentemente, que a prorrogacio da garantia constituia igual-
mente um auxilio estatal.

De seguida a Comissio retira daqui que:

“O acordo de garantia permite que o BPP obtenha financiamento numa situagéo em
que nio lhe era possivel encontrar um financiamento adequado no mercado. Esta medida
proporciona uma vantagem econdmica ao BPP e reforca potencialmente a sua posicio em
relagdo aos seus concorrentes em Portugal e noutros Estados-Membros, que nio benefi-
ciam de apoio piiblico. Por conseguinte, deve continuar a considerar-se que a medida é
susc