COMENTARIOS A NOVA LEI DA CONCORRENCIA
(Decreto-Lei 371/93 de 29 de Outubro)

Pelos Dr. Jodo de Menezes Ferreira (*)
e Dr.2Filipa Arantes Pedroso (*)

Dez anos depois da primeira lei de defesa da concorréncia —
que abarcava apenas as chamadas prdticas restritivas (Decreto-Lei
n.° 422/83 de 3 de Dezembro de 1983) — e cinco anos depois do
primeiro instrumento de controlo das concentragdes — (o Decreto-
-Lei n.° 428/88 de 19 de Novembro de 1988) — entra em vigor em
1 de Janeiro de 1994, uma nova lei geral, aguardada com expecta-
tiva e compreensdo pelos observadores e pelas empresas, a que afi-
nal se destina.

Estas néo sdo leis que se modifiquem frequentemente, e cada
uma delas tinha como referentes inspiradores confessos as normas
comunitérias correspondentes — no primeiro caso o extenso e
experimentado conjunto de regras de direito derivado adoptadas
em aplicagdo do artigo 85.° e seguintes do Tratado de Roma, no
segundo caso os regulamentos entdo ainda em discussio na
Comunidade, que dariam origem ao Regulamento (CEE)
n.° 4064/89 do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, e diplomas
complementares adoptados pela Comissdo C.E..

Tratando-se, antes do mais, de uma compilagdo e sistematiza-
¢do de normas anteriores, por sua vez adaptadas de regras comu-

(*) “ Advogados da Sociedade Morais Leitdo, J. Galvao Teles & Associados.
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nitdrias, caberd indagar os motivos da expectativa e compreensio
que tém rodeado a adopgéo desta nova lei.

E o que procuraremos ilustrar com esta simples introdugdo ao
tema, na qual se assinalardo sem grandes desenvolvimentos as
principais ambicées da nova lei e alguns mecanismos inovadores
que ela consagra, apontando aqui e ali o que desde j4 consideramos
serem as melhorias e as perplexidades mais evidentes.

A — JUfZO GLOBAL SOBRE AS LEIS ANTERIORES E OBJECTIVOS NA
NOVA LEI

Sem nos alongarmos na critica da legislagdo dispersa que
acaba de ser revogada, poderemos dizer que ela procurava com
afinco ser uma arma dissuasora das préticas restritivas da concor-
réncia. Ao adaptar no quadro interno as regras comunitdrias, des-
multiplicou-se na descrigdo tipificada das praticas, determinou
limiares de intervengdo tdo baixos que por eles teoricamente se
atingiram operagdes econémicas de reduzissima dimenséo, confe-
riu as entidades decisoras — sobretudo ao Ministro, no controlo
das concentragbes — poderes discriciondrios de julgamento prévio
praticamente ilimitados.

O efeito de regras dissuasérias tdo abrangentes é bem conhe-
cido, pelo menos nos paises de tradigo latina. E que as leis acabam
por ser pouco aplicadas e, por conseguinte, pouco respeitadas.
Intervenges formais, reduzida jurisprudéncia em termos compara-
tivos, fraca capacidade de orientagdo das estruturas do mercado e
de repress@o dos comportamentos anticoncorrenciais mais nefastos
que nesse mercado se manifestam. Numa palavra, leis ambiciosas e
ineficazes.

Perante este cendrio, que o legislador tem natural tendéncia
para edulcorar, os objectivos da reforma — amplamente expressos
e discutidos no Parlamento durante a apreciagdo da lei de autoriza-
¢do legislativa que enquadrou a nova regulamentagdo governamen-
tal — sdo claros, sauddveis e correctos.

-— Em primeiro lugar, sistematizar a disciplina das praticas
anticoncorrenciais e das concentragdes em obediéncia a



COMENTARIOS A NOVA LEI DA CONCORRENCIA 739

uma s6 politica coerente (que tenha uma ideia do mercado,
diriamos).

— Em segundo lugar, ter em conta a evolugdo comunitéria,
que € manifesta desde 1983 e na qual Portugal hoje parti-
cipa de pleno direito (o Grande Mercado Interno de 1993,
langado pelo Acto Unico Europeu de 1985, a caminho de
uma Unido Econémica e Monetdria).

— Em terceiro lugar, centrar os esforgos de intervengio nas
operagOes de verdadeiro impacto no mercado (que nele
tenham um efeito estruturante).

— Em quarto lugar, clarificar inimeras questdes processuais
acumuladas no tempo e designadamente a separagdo de
poderes da Direcgdo Geral de Concorréncia e Pregos e do
Conselho da Concorréncia, tendencialmente a entidade
administrativa e a entidade deciséria, em matéria de prati-
cas restritivas.

B — AMBITO DE APLICACAO

A nova lei da concorréncia tem claramente um cardcter geral
pois aplica-se a «todas as actividades econémicas exercidas, com
cardcter permanente ou ocasional, nos sectores privado, piiblico e
cooperativo» € a todas as «prdticas restritivas da concorréncia que
ocorram em territério nacional ou que neste tenham ou possam ter
efeitos» (Artigo 1.°, n.% 1 e 2).

Relativamente a lei anterior ficam assim incluidos, pela pri-
meira vez, os sectores da electricidade (produgao, transporte € dis-
tribui¢do), correios e telecomunicagdes, dos transportes, da agri-
cultura, silvicultura, pecudria e pesca.

As instituicoes de crédito, sociedades financeiras e compa-
nhias de seguros continuam a ser excluidos desta disciplina, mas
apenas em matéria de controlo de concentragdes (ver secg¢do D).

C — PRATICAS PROIBIDAS

Muito sucintamente, a lei continua a seguir o0 modelo comuni-
tario, com uma inovagdo importante, o abuso de dependéncia eco-
nomica — Artigo 4.°. As préticas individuais foram objecto de tra-
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tamento auténomo (Decreto-lei n.° 370/93 do mesmo dia 29 de
Outubro).

C. 1 Priticas individuais

Ao contrédrio da lei anterior, que disciplinava pormenorizada-
mente a imposi¢io de pregos minimos, a aplicagc@o de pregos ou de
condi¢des de venda discriminat6rios relativamente a prestagdes
equivalentes, e a recusa de venda de bens ou de prestagdo de servi-
¢0s, enquanto prdticas individuais, a nova lei defesa de concorrén-
cia desiste de sancionar tais praticas.

Tais préiticas passam no entanto, a ser sancionadas pelo
Decreto-Lei 370/93 de 29 de Outubro, que proibe duas das praticas
individuais que constavam do Decreto-Lei 422/83: pregos e condi-
¢Oes de venda discriminatérias e recusa de venda. Desaparece
assim a proibi¢do de imposigdo de precos minimos, mas aparece
por outro lado a figura da venda com prejuizo.

De acordo com o preambulo do Decreto-Lei 370/93, o legisla-
dor optou por retirar as praticas individuais do 4mbito da lei de
defesa de concorréncia, pois tais praticas «ndo eram ponderadas a
luz dos critérios enunciados no artigo 15 do Decreto-Lei 422/83
(balango econ6mico) mas que de «per se» constituem comporta-
mentos menos transparentes embora sem efeitos graves a nivel de
concorréncia.»

Por outro lado, entendeu o mesmo legislador que tais praticas
deveriam ser sancionadas como infracg¢des anti-econémicas, apli-
cando-lhes uma coima menos grave e que pode ir até 500.000$00
(artigo 68 do Decreto-Lei 28/84 de 20 de Janeiro).

A fiscalizagdo e instrugdo do processo cabe a Inspeccdo Geral
de Actividades Econdmicas, e a decisdo, a uma Comissdo com-
posta por um magistrado judicial, o director geral da Fiscalizagéo
Econ6émica e o director do Instituto de Qualidade Alimentar.

Parece que a fronteira de aplicagdo desta lei e da lei de defesa
de concorréncia ndo estd claramente demarcada, embora o contra-
rio seja afirmado no preambulo do Decreto-Lei 370/93. A primeira
dificuldade estd em serem duas entidades totalmente diferentes a
aplicarem cada uma destas regras. Assim, podera vir a suceder, por
exemplo, que um fornecedor seja condenado por recusar a venda a
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um agente econémico, no dmbito do Decreto-Lei de n.° 370/93
(infracgdo antiecon6émica), enquanto que, por outro lado, essa
recusa € perfeitamente licita no ambito da lei de defesa de concor-
réncia, por ser decidida no Ambito de um sistema de distribuigio
exclusiva ou selectiva.

Outra questio que se poderd levantar referente a este Diploma
370/93 diz respeito a definigdo de prego de compra efectivo, (artigo
5 que proibe a venda com prejuizo), «prego constante de factura
apos a dedugdo dos descontos nela contidos». Esta definigdo ndo
engloba os descontos sobre os volumes de vendas anuais, pois tais
descontos nio vém nas virias facturas e s6 sdo atribuidos quando
aquele volume ¢ atingido. No entanto, estes descontos vio dimi-
nuir o prego de compra efectivo.

C. 2. Acordos, priticas concertadas e decisdes de associa-
coes

Para quem estd familiarizado com a interpretagio e aplicagio
do Artigo 85.° do Tratado CEE, nenhuma alteragdo de fundo: a
nova lei (artigo 2) tal como a anterior, segue, com a excepgio
abaixo identificada e j4 prevista na lei anterior, a norma comunita-
ria, que beneficia de jurisprudéncia constante. Os principios da
afectagdo do comércio e de falseamento da concorréncia referm-se
ao mercado nacional e ndo ao mercado comum, naturalmente.

No respeitante aos exemplos de préticas restritivas, € de assi-
nalar uma pequena mas significativa alteragdo (em termos prati-
cos): desapareceu a recomendagdo de pregos, como pratica «prima
facie» restritiva e surge agora, em substituig@o, a frase «intervir na
sua determinagdo pelo livre jogo do mercado, induzindo, artificial-
mente, quer a sua alta quer a sua baxa» (segundo a jurisprudéncia
comunitdria, € bem verdade que a recomendacio de pregos, acom-
panhada de «convicgao de obrigatoriedade» por parte dos destina-
tarios pode ser considerada restritiva e ser proibida. O que incomo-
dava na lei anterior, ao equiparar «recomendagdo» e «fixagdo», era
a dificuldade em salvaguardar, enquanto praticas legitimas, as ver-
dadeiras recomendagdes, isto é, as que respeitam a liberdade do
comportamento do destinatério).
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Mantém-se a proibigdo de recusar, directamente ou indirecta-
mente, a compra ou a venda de bens e a prestagdo de servigos, ja
prevista na lei anterior, e unica pritica nio prevista no artigo 85 do
Tratado, embora se tenha alterado a sua redacgdo. Assim, enquanto
na lei anterior se proibia a recusa sem justificagdo, nomeadamente
em razdo da pessoa do comprador ou do vendedor, na nova lei
proibe-se pura e simplesmente a recusa de venda ou compra.

A recusa de venda é normalmente condenada pela jurispru-
déncia comunitdria, como abuso de posi¢do dominante (condigao
de venda discriminat6ria), desde que se verifique o intuito de elimi-
nar um concorrente do mercado, e ndo hajam fontes de abasteci-
mento alternativas (caso Zoja/ICI). Pelo contrario a recusa de
venda pode ser ligitima e justificada, como no caso de uma enco-
menda ser anormalmente grande, ou no caso de a empresa vende-
dora ndo ter confianga na empresa compradora no que diz respeito
aos pagamentos. A jurisprudéncia comunitdria podera ser impor-
tante na andlise de casos futuros em Portugal.

C. 3. Abuso de posicao dominante

Neste dominio imperou a ideia da continuidade, quer quanto a
importagio directa do conceito do Artigo 86.° do Tratado da CEE
(que a lei anterior j4 acolhia), quer quanto a formulagio de regras
para determinar — ou melhor ilustrar, j4 que ndo sio taxativas —
uma posi¢do dominante (artigo 3). Assim, mantém-se na defini¢ao
de posig¢éo dominante, o conceito de autonomia de actuagdo no
mercado sem atender a interferéncia de terceiros (concorrentes),
inspirado na jurisprudéncia comunitéria. Quanto as regras, manti-
veram-se as presungdes de existéncia de uma posi¢cdo dominante
no mercado nacional de determinado bem ou servigo: 30% de
quota do mercado, quando se trata de uma empresa; 50% quando se
trata de 3 ou menos empresas que actuam concertadamente no mer-
cado; e, 65% quando se trata de 5 ou menos empresas que actuam
concertadamente no mercado.

Na caracterizagdo de posi¢do dominante, mantém a nova lei
uma concepgao objectiva, na medida em que se baseia fundamental-
mente num critério de estrutura de mercado, em que se tem par-
ticularmente em conta a auséncia de uma concorréncia significativa.
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A concepgio subjectiva, que privilegia o poder econémico
da empresa, (decorrente de certos factos tais como: a integragdo
vertical, com total independéncia em todos os est4dios econémi-
C0S; 0 avango tecnoldgico; e rede comercial especializada) néo &
referida na caracterizagio da posi¢do dominante, o que ndo
impede evolugio Jurisprudencial nesse sentido, como sucedeu
com a jurisprudéncia comunitéria (casos Hoffman la Roche,
United Brands e Michelin). No entanto, cria-se a figura do abuso
de dependéncia econémica.

C. 4. Abuso de dependéncia econémica

Reside aqui a maior inovagio da lei da concorréncia que agora
entra em vigor, (artigo 4.°) estando por provar que esta inovagdo
seja tecnicamente correcta e facilmente exequivel. O que ndo ofe-
rece dividas ¢ a identidade dos seus destinatérios principais,
embora nio nomeados: os grandes distribuidores comerciais,
designadamente as cadeias de hipermercados. Também & geral-
mente sabido que a nova regra, inspirada do direito francés, é filha
da pressdo das estruturas representativas do pequeno comércio de
retalho — mais do que da pequena produ¢io — na sua luta ansiosa
(e legitima) pela sobrevivéncia. Diz o Artigo 4.° da nova lei:

«E também proibida a exploragdo abusiva, por uma ou
mais empresas, do estado de dependéncia econémica em que
se encontre relativamente a elas qualquer empresa Jornece-
dora ou cliente, por ndo dispor de alternativa equivalente,
nomeadamente quando se traduza na adop¢do de qualquer
dos comportamentos previstos no n.° 1 do art. 2.° (comporta-
mentos-tipo restritivos da concorréncia)».

Néo cabem aqui comentarios muito alongados, nem pela ana-
lise da jurisprudéncia na aplicagdo de regra equivalente do direito
francés, nem através de consideragdes sobre os melhores meios de
regulamentar a actividade das grandes superficies comerciais (ou
de quisquer outros agentes econémicos que tenham tendéncia a
ocupar rapidamente determinados sectores do mercado, pondo em
causa estruturas pré-existentes).
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Mas alguma coisa se pode adiantar no estrito dominio do
direito da concorréncia.

Segundo o legislador, esta figura surge na exacta medida em
que aquela que a precede — a do abuso de posi¢do dominante — é
insuficiente para prevenir certos comportamentos anticoncorren-
ciais. Ou seja, é necessario que a empresa ou empresas a atacar nio
preenchem nenhum dos critérios indicadores de uma posi¢ao domi-
nante.

Uma primeira questdo € a de saber qual podera ser a verda-
deira for¢a da(s) empresa(s) que fiquem abaixo desses limiares, se
lhes ocorrer o desiderato de abusar da dependéncia alheia. Nao é
uma forga 6bvia.

Uma segunda questio € de ordem l6gica e respeita a nogdo de
abuso, em direito ou em qualquer outro dominio das ciéncias
sociais. E que o abuso ¢ o uso excessivo de um direito ou de uma
qualidade préprios, e s6 relativamente a estes pode ser medido
(transparente). Como medir um abuso respeitante a uma qualidade
alheia? Que nexo sério, por exemplo de conhecimento prévio de
situagdes, pode estabelecer-se entre a for¢a de um e a fraqueza de
outro?

Uma terceira questio 6bvia refere-se a situagio de dependén-
cia econ6mica. Se o ponto de partida € a ndo existéncia de uma
posi¢do dominante no mercado, qual € o exacto sentido da falta «de
alternativa equivalente»? Se um fornecedor ou um cliente, num
mercado nao dominado, decidiu (voluntariamente) orientar-se no
sentido de relagdes exclusivas com um tnico agente de outro esta-
dio econémico, em vez de conduzir a sua actividade de forma
diversificada, que falta pode ser imputada a este agente?

A prética dird como serdo geridas todas estas perplexidades.
A menos que, de novo, se configure a lei como mecanismo de dis-
suasdo sem verdadeiro alcance prético, uma espécie de ogre imate-
rial ou de espantalho imével.

C. 5. Balanco econémico

Uma politica de concorréncia s6 € verdadeiramente coerente
se dispuser de um quadro normativo que lhe permita justificar com-
portamentos que sdo em principio pribidos, depois de um balangco
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econdmico das vantagens e inconvenientes (para o mercado) desses
comportamentos.

Neste particular, a nova lei da concorréncia (artigo 5.°)
segue a orientagio da lei anterior e das normas comunitérias apli-
céveis, com uma inovagio processual que no € destituida de sig-
nificado.

E que a antiga lei previa aquilo que no jargdo comunitério se
denomina a isengdo por categoria (artigo 15.° n.° 2), e a exclusdo
de certos ramos de actividade (Artigo 15.° n.° 4). Com a revoga-
¢do de toda a legislagdo anterior e na auséncia de disposigoes cor-
respondentes a estas na nova lei, deve concluir-se que as entidades
competentes para instruir (Direc¢do Geral da Concorréncia e
Pregos), e para decidir (Conselho da Concorréncia) nesta matéria,
néo sé preferem ter total liberdade de manobra na andlise de casos
concretos, como consideram ndo existir o perigo de inundagdo dos
servicos com pedidos e questdes de interpretacdo das novas
regras.

Esta presungio, de que os agentes econémicos tém uma per-
cepgao clara e estabilizada das regras de concorréncia e da politica
da concorréncia que nelas se baseia, é talvez um pouco precipi-
tada.

No que diz respeito as certidées de legalidade e de inaplicabi-
lidade, a Portaria 820/84 de 23 de Outubro, que reguldmentava este
processo de apreciagdo prévia ndo obrigatério, foi substituida pela
Portaria 1097/93 de 29 de Outubro a qual é muito semelhante a
anterior.

C. 6. Nocio de empresa

A nogdo de empresa (artigo 6) — e de grupo de empresas —
sofreu uma nitida melhoria de tratamento sistemético com a nova
lei: unificaram-se critérios aplicdveis as concentragdes e as praticas
restritivas e foi estendido a todas as préticas restritivas um conceito
antes unicamente definido no 4mbito dos abusos de posi¢do domi-
nante.

Fica assim clarificada a nog¢@o de que ndo existem praticas res-
tritivas no seio do mesmo grupo, mas tdo sé um légico comporta-
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mento de grupo. E uma nogo hoje assente na jurisprudéncia comu-
nitdria, que a lei portuguesa acolheu expressamente.

C.7. Orgiios de defesa da concorréncia e respectivos
poderes no processo

Como j4 foi referido, a nova lei procurou sistematizar a inter-
vengdo de todos os Orgdos intervenientes na defesa da concorrén-
cia, com especial incidéncia na separagdo de poderes entre os dois
6rgdos mais importantes: a Direc¢cdo Geral da Concorréncia e
Pregos (artigo 12) e o Conselho de Concorréncia (artigo 13).

Nio é ambicdo deste comentério desenvolver esta matéria,
designadamente pela descrigdo das disposi¢des administrativas
aplicéveis a esses dois 6rgaos e aos restantes.

Quedar-nos-emos, pois, na enumeragio de algumas questdes
mais sensiveis na interpretagio da lei anterior, no que respeita a
aplicagdo das regras relativas as préticas restritivas que agora nos
ocupam, dando énfase as solugdes que agora foram encontradas.

C.7. a) Poderes instrutérios da Direc¢io Geral da
Concorréncia e Precos e principio do contradi-
tério

Desde o j4 longinquo ano de 1983 muita 4gua passou sob a
pontes no domfnio dos poderes instrutérios dos 6rgdos de defesa
da concorréncia, quer na Comunidade Europeia, quer em Por-
tugal.

Enquanto se trata dos poderes genéricos de requerer as
empresas (ou associagdes de empresas) e a outros 6rgios da
Administragdo quaisquer informagdes e documentos pertinentes
a anélise dos casos concretos, o consenso € geral.

A sensibilidade cresce quando a entidade instrutéria utiliza os
chamados poderes de verificacdo, que podem implicar inquiri¢ées
dos representantes legais das empresas visadas, ou de quaisquer
outras com interesses relevantes, e, em ultima andlise, as famosas
«busca, exame e recolha de cépias ou extractos da escrita e demais
documentacdo que se encontre em lugar reservado ou ndo livre-
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mente acessivel ao publico sempre que tais diligéncias se mostrem
necessdrias a obtencdo de prova» (Artigo 23.°n.° 1 ¢)).

Estas actividades, que em processos comunitérios que ficaram
célebres, redundaram por vezes na invasdo de empresas fora das
horas de servigo e no confisco de documentos tais como agendas
pessoais de certos administradores de emrpesa, provocaram em
anos recentes abundante jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a do
Luxemburgo, que clarificou os limites de intervengdo dos servigos
da Comissdo Europeia (cfr. casos HOECHST vs COMISSAO n.°
46/87 e 227/88, casos DOW BENELUX, ALCUDIA E EMPRESA
NACIONAL DEL PETROLEO n.*® 85/87 e 97, 98 e 99/87, casos
OFKEM E SOLVAY & CIE n.*® 374/87 e 27/88, todos os casos
decididos em Setembro e Outubro de 1989).

Entre outras determinagdes, o Tribunal mandou atender as
legislagdes nacionais, aquando dessas operagdes de verificagdo.

Ora, em Portugal, como noutros paises, a equiparagio das bri-
gadas de policia de delitos econdmicos a verdadeiras brigadas de
policia criminal, ndo era evidente e s6 ficou expressa na presente
lei (Artigo 23.°, n.° 1, proémio).

Mais, a semelhanca destas situagdes a outros delitos econémi-
cos com implicacdes criminais que hoje concitam as atencdes
gerais (v.g. a corrupgdo), obrigou o legislador a redobradas caute-
las. Onde na lei anterior se exigia, para o desencadear dessas
acgoes de verificagdo, um simples despacho do Ministro da tutela
(Artigo 19.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 422/83), € agora requerido
«despacho da autoridade judicidria que autorize a sua realizag@o,
solicitado previamente pelo Director Geral da Concorréncia e
Precos em requerimento devidamente fundamentado, devendo a
decisdo ser proferida no prazo de 48 horas» (Artigo 23.°, n.° 2 da
nova lei). No texto da autorizacdo legislativa submetida ao
Parlamento, ainda se fazia a distin¢do entre buscas nas empresas e
buscas nas instalagdes de «agentes econémicos singulares» dispen-
sando o mandado judicial no primeiro caso, e dispensando esse
mandado no segundo caso «desde que (as diligéncias) tenham o
consentimento expresso dos visados».

Estas distingdes desapareceram, e as garantias dos particulares
parecem-nos agora correctas e suficientes, sendo alids reforgados
por um novo artigo (Artigo 25.° AUDICAO) sobre a audigio
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escrita ou oral das empresas arguidas, sobre as questdes pendentes,
as provas e quaisquer diligéncias complementares. Fica assim asse-
gurado, sem margem para ddvidas, o principio do contradit6rio na
instrugdo destes processos.

C. 7. b) Questoes processuais relativas as sangoes

Nos termos do Artigo 21.° da nova Lei, o processo relativo s
préticas restritivas da concorréncia regula-se pelos artigos especifi-
cos da propria lei e, subsidiariamente, pelo Decreto-Lei n.° 433/82
de 27 de Outubro.

Essa legislagdo infra-penal, que ndo tem por objectivo a regu-
lag@o de ilicitos criminais mas tdo somente a ordenagdo social, con-
tra-ordenagdes e prescreve para elas, a titulo de sangdes, a aplica-
¢do de coimas (espécies de multas) de valor mais ou menos
elevado, julgadas em primeira instincia pelo tribunal de circulo
(em Lisboa, o Tribunal de Policia), embora com recurso a tribunais
superiores.

Nao se esgota aqui a questdo. Como ja tinhamos afirmado, os
poderes estdo basicamente repartidos entre a instrugdo — a cargo
da Direcgdo Geral da Concorréncia e Pregos — e a decisdo — a
cargo do Conselho da Concorréncia.

Quanto as decisdes do Conselho da Concorréncia, elas podem
traduzir-se (Artigo 27.°):

— arquivamento do processo;

— na declarag@o da existéncia de uma pratica restritiva, com
intimagZo a entidade infractora para, em certo prazo, modi-
ficar o seu comportamento;

— na aplicagdo de coimas

Diz a lei (Artigo 28.°) que das decisdes do Conselho da
Concorréncia cabe recurso para o Tribunal Judicial da Comarca de
Lisboa.

As decisdes do Conselho da Concorréncia s3o publicadas
no jornal oficial, € num jornal local, a expensas do infractor
(Artigo 27.°, n.° 2).
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O mesmo Artigo 28.° esclarece que esses recursos tém efeito
meramente devolutivo, salvo quanto 2 aplicagido de coimas e em
matéria de publicages, em que o efeito de recurso é suspensivo.

Mas também a Direcgdo Geral da Concorréncia e Pregos pode
aplicar coimas em iniimeras situagdes, nomeadamente quando os
arguidos se recusem a colaborar ou fornecerem informagdes falsas
(0 Artigo 37.° prevé todas as hipéteses e as coimas corresponden-
tes). Como nada se prevé quanto a recursos, aplica-se a regra geral
supletiva, acima referida.

A polémica no quadro da lei anterior, em que a separagdo de
poderes entre Direcgdo Geral e o Conselho ndo era alids muito
clara, centrou-se na alegada incapacidade — ou indignidade hierdr-
quica — dos tribunais de policia (em Lisboa) ou de tribunais de
circulo fora de Lisboa, para julgarem coimas que, neste dominio,
podem ascender a muitos mithdes de escudos (ver adiante). Em
matéria de coimas, aplicava-se a lei geral.

O assunto foi amplamente ventilado no debate parlamentar
sobre a actual lei, e 0 Governo pareceu ser sensivel aos argumentos
aduzidos. Mas aparentemente a solugdo encontrada, nio resolve
nada. De todas as decisdes, sem distingdo, do Conselho da
Concorréncia, cabe, como vimos, recurso para «Tribunal Judicial
da Comarca de Lisboa». Tratando-se de coimas, é logicamente ine-
vitdvel que serdo de novo os tribunais de policia chamados a julgar
em primeira instancia, j4 que pertencem aquele Tribunal e tém
competéncia exclusiva quanto as coimas. Quanto as decisdes sobre
coimas da Direcgao Geral da Concorréncia nada se diz e a conse-
quéncia é a mesma: tribunal de policia em Lisboa ou tribunal de
circulo noutra comarca.

C. 8. Agravamento das sanc¢des e despenalizacio do sis-
tema

Considerando que as coimas previstas ao abrigo do Decreto-
Lei n.° 422/83 j4 estavam desactualizadas e tinham perdido o seu
efeito dissuasor, entendeu o legislador agravar judicialmente os
montantes minimos e maximos das coimas. Embora nfo se utilize
em Portugal o sistema de fixar uma coima em percentagem da fac-
turagdo das empresas arguidas, prética hoje comum e obviamente
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eficaz no contexto comunitirio, sdo previstas agora coimas que
podem ascender a 200.000.000,00 PTE no caso de empresas, e
metade desse valor no caso de pessoas singulares, o que ja € bas-
tante dissuasor.

Relativamente a comportamentos tipicos de ndo acatamento
de decisées do Conselho da Concorréncia, de recusa de envio de
documentos e de prestagdo de esclarecimentos, de prestagdo de
informagdes falsas ou de oposicdo a diligéncias legitimas, a lei
vem agora determinar aplicagdo de coimas — igualmente pesadas
— por parte da Direcgdo Geral da Concorréncia.

Esses comportamentos sdo na lei actual, como eram na lei
anterior, passiveis de sangdo penal, enquanto crimes de desobe-
diéncia, crime de falsas declaragdes ou crime de resisténcia, a que
podem corresponder penas de prisao, nos termos do Cédigo Penal.

Foi alegado durante a discussdo do diploma no Parlamento
que, a coberto do agravamento das coimas, 0 Governo queria afinal
proceder a despenalizagdo do sisterma — e portanto ao seu enfra-
quecimento. Em resposta este adiantou que a aplicagdo de coimas
ndo precludia a responsabilidade penal, caso ela ocorresse.

Em obediéncia a este pensamento, a disposi¢do sobre as coi-
mas (Artigo 37.°), prescreve-as «sem prejuizo da responsabilidade
penal a que houver lugar.

De referir também, como aspecto acessério, que desapareceu
sem proveito a disposic@o da lei anterior que fornecia critérios para
a graduacgdo das coimas aplicdveis em cada caso (Artigo 17.° do
Decreto-Lei n.° 422/83).

D — CONCENTRACOES

D.1 Introdugio

As operagdes de concentragio vém regulamentadas nos arti-
gos 7.° a 10.° da nova lei e o processo nos artigos 29 a 36.

A notificacdo das operacbes de concentragio continua a ser
obrigatdria e «a priori» pelo que deve ser efectuada «antes de con-
cluidos os negécios juridicos necessarios a concentracdo» €, «antes
do aniincio de qualquer oferta piiblica de aquisi¢do» (artigo 7 n.° 3).
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Os negécios juridicos celebrados com o intuito de realizar a
concentragao sao ineficazes até autorizagdo expressa ou técita da
concentragio (art. 7.° n.° 4).

Caso a operagio de concentragio se tenha concretizado antes
de autorizada ou sem cumprimento das condigdes impostas, a san-
¢do € a nulidade, para além das medidas adequadas ao restabeleci-
mento da concorréncia efectiva, nomeadamente a separagio das
empresas ou dos activos agrupados ou a cessagio do controlo.

Ficam excluidas do ambito de aplicagio do novo diploma néo
s6 as empresas cuja actividade seja 0 comércio bancdrio e inddstria
de seguros, como dispunha a lei anterior, mas todas as institui¢des
de crédito, sociedades financeiras e empresas de seguros.

D.2 Ambito de Aplicacio

D. 2.1 Definicéio de Concentracgio

A defini¢do de concentragdo na nova lei (artigo 9.°) segue de
perto o Regulamento 4064/89 da CE e abrange, como na lei ante-
rior, as fusdes, as aquisi¢des de controlo por uma ou mais pessoas,
que ja detém o controlo de uma empresa, ou por uma ou mais
empresas, de partes de uma ou de vérias outras empresas (artigo
9.°n.°1a)eb).

Aparece, no entanto, a figura da «joint venture», constitui¢io
por duas ou mais empresas de uma empresa comum com caricter
duradouro (artigo 9.°n.° 1 ¢).

De acordo com o n.° 2 do mesmo artigo 9, o controlo decorre
de qualquer acto, que implique a possibilidade de exercer uma
influéncia determinante sobre a actividade de uma empresa, sendo
a seguir enunciados algumas das manifesta¢cdes de controlo, a
saber: aquisi¢do da totalidade ou de parte do capital social; a aqui-
sic@o de direitos de propriedade, de uso ou de fruigio sobre a totali-
dade ou parte dos activos de uma empresa; e, a aquisi¢do de direi-
tos ou celebracio de contratos que confiram uma acgfo
preponderante na composi¢do ou nas deliberagdes dos orgdos de
uma empresa.

Por outro lado, ha duas situacdes que sio excluidas da defini-
¢do de concentragio de empresas: as aquisi¢des de participagdes no
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quadro do processo especial de recuperagdo, e, as aquisi¢bes de
participages com fungdes de garantia ou satisfagdo de créditos
(artigo 9 n.° 3 alineas a) e b).

D.2.2 Requisitos de Aplicaciio

Para que uma operagdo de concentragio esteja sujeita ao con-
trolo prévio é necessdrio que preencha uma das seguintes condi-
¢oes:

a) Criagdo ou reforgo de uma quota superior a 30% no mer-
cado nacional de determinado bem ou servi¢o, ou numa
parte substancial deste, em consequéncia da concentragao;
e/ou

b) Realizagdo, pelo conjunto das empresas envolvidas na
concentragdo, de um volume negocios em Portugal supe-
rior a 30.000.000.000,00 PTE, no iltimo exercicio, liqui-
dos de impostos, directamente relacionados com o volume
negdcios (artigo 7.°).

Os limites relativamente a lei anterior, foram pois, alargados,
no que diz respeito as quotas de mercado, que passa de 20% para
30%, e, ao volume de negécios ou de vendas, de 5.000.000.000$00
para 30.000.000.000%00. Por outro lado, deixa de se falar em quo-
tas de mercado na Comunidade europeia, situagido que, para além
de ndo ter qualquer efeito iitil na defesa de concorréncia no mer-
cado nacional, implicava quantificar as quotas de mercado das
empresas participantes nesse espago alargado.

O artigo 8.°, define como se devem calcular as quotas de mer-
cado e o volume de negécios ou vendas, das empresas envolvidas.
Estes célculos devem incluir as empresas directamente participan-
tes na concentragao e as empresas indirectamente participantes, ou
seja as que estdo em relagdo de dominio ou de grupo com as pri-
meiras, a semelhanga alids, do que estava previsto na lei revogada.

O volume de negécios ndo deverd incluir as transacg¢des
efectuadas entre as empresas directa ou indirectamente participan-
tes na concentra¢do.

Uma concentragdo envolve sempre uma alterag@o de estrutura
concorrencial do mercado, e enquanto que na lei anterior se proibia
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simplesmente uma alteragdo substancial daquela estrutura concor-
rencial, a nova lei clarifica, e correctamente, que serdo proibidas as
concentragdes que criem ou reforcem uma posicd@o dominante no
mercado nacional de determinado bem ou servigo, ou numa parte
substancial deste, susceptivel de impedir, falsear ou restringir a
concorréncia (artigo 10.°, n.° 1).

No entanto, mesmo nesta situagdo a concentragio pode ser
autorizada desde que o balango final seja positivo, nos termos pre-
vistos no artigo 5.° da nova lei, (que equivale ao artigo que equi-
vale ao artigo 85.° (3) do Tratado de Roma, e ao artigo 15.°, n.° 1
do Decreto Lei 422/83 agora revogado, o qual era também aplicé-
vel as concentragdes, por forga da alinea ¢) no n.° 1 do Dec. Lei
428/88). Por outro lado, mantém-se a possibilidade de autorizar
uma concentragdo que reforce significativamente a competividade
internacional das empresas nacionais participantes na operagio de
concentragio (art. 10.°n.° 2 g) e b)).

D. 3 O Processo

D.3.1 Forma

A decisdo continua a caber ao Ministro com poderes na 4rea
do Comércio, mas a notificagio deve ser dirigida 4 Direcgiio Geral
de Concorréncia e Pregos (artigo 30.° n.° 1), entidade que tem o
poder instrutério & semelhanga do que se passa com os acordos,
practicas concertadas, acordos de associagGes e abusos de posigo
dominante.

Enquanto que na lei anterior, qualquer empresa poderia apre-
sentar a notificagdo, no actual diploma a notificagdo deve ser apre-
sentada por todas as empresas participantes na fusdo ou na consti-
tui¢io de controlo comum.

Nos outros casos basta a empresa ou pessoas que pretendem
adquirir o controlo do conjunto ou de partes de uma ou mais empre-
sas (art. 30.°n.° 2).

O n.° 3 do artigo 30.° enumera exaustivamente as informagdes
que devem obrigatoriamente constar da notificagio, permitindo,
obviamente, informacdes adicionais que as empresas considerem
importantes.
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D.3.2 Tramitagio

A tramitagdo do processo € bastante mais morosa na nova lei,
comparativamente a0 que se passava com a anterior legislagio, a
qual permitia ao Ministro nos casos em que considerava ndo haver
indicios de qualquer risco de distor¢do da concorréncia, aprovar
tdcitamente a operag@o no prazo de 15 dias.

Na nova lei a tramitagdo é a seguinte:

a) Notificagao a D.G.C.P. que instrui o processo € o remete
ao Ministro responsavel no prazo de 40 dias, ap6s audién-
cia escrita dos autores de notificagdo, a qual deverd ser
efectuada 10 dias antes do termo do prazo (art. 31.°,n.° l e
n.° 6);

b) Este prazo pode ser suspenso durante um periodo a fixar
pelo D.G.C.P, em quatro situagdes: quando os elementos
exigidos pelo n.° 3 do artigo 30.° se revelarem incomple-
tos; quando a D.G.C.P considerar conveniente o forneci-
mento de elementos adicionais; quando sejam fornecidos
elementos falsos aquando da notificacdo, e, quando os
autores de notificagdo solicitarem na audiéncia escrita dili-
géncias complementares de prova (artigo 31.°, n.* 2, 3, 4,
7 e8).

¢) O Ministro da drea do Comércio tem 50 dias, contados da
data de recepgdo de notificagdo pela D.G.C.P., sem contar
com os dias de suspensio daquele prazo, para aprovar tici-
tamente a operagdo Ou para remeter O processo ao
Conselho de Concorréncia, se entender que a operagado de
concentragdo em causa é susceptivel de afectar negativa-
mente a concorréncia de acordo com o disposto no artigo
10.°n.° 1 (artigo 32.°,n.% 1 e 2).

d) Caso o processo seja enviado ao Conselho de
Concorréncia este deverd pronunciar-se no prazo de 30
dias contados da recepg¢do do processo.enviado pelo
Ministro (art. 33.°), e remeter novamente 0 processo ao
Ministro para este se pronunciar no prazo de 15 dias.

Assim, o prazo minimo para a tomada de uma decisao do
Ministro relativamente a uma operagdo de concentracéo serd de 50
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dias, e no caso de ser solicitado parecer ao Conselho de Concor-
réncia esse prazo passa a ser de 95 dias.

Este prazo poderd, ainda, ser alargado, por periodo a fixar pela
D.G.C.P. caso se verifiquem as condiges de suspensdo previstas
no artigo 31.° (cfr. alinea c) do presente).

D. 3.3 Decisio do Ministro

O Ministro pode tomar trés tipos de decisdes:

* Nao se opdr a operagio de concentragio;

* Na&o se opdr a operagio de concentragio, mediante a impo-
sicdo de condigdes e obrigacdes adequadas a manutengao
de uma concorréncia efectiva;

* Proibir a operagdo de concentragdo, e no caso de esta jase
ter realizado, ordenar medidas adequadas ao restabeleci-
mento de uma concorréncia efectiva, nomeadamente a
separagao das empresas ou dos activos agrupados ou a ces-
sac¢do do controlo.

As duas ultimas decisdes sdo tomadas sob a forma de despa-
cho conjunto do Ministro da drea do Comércio e do Ministro da
tutela das actividades econémicas afectadas pela operagio de con-
centragdo.

Como ja se referiu os negécios juridicos relacionados com a
operagdo de concentracdo proibida, ou autorizada condicional-
mente, sao nulos.

D.3.4 Recursos e Procedimento Especial

Da decisdo que proibe a operagao de concentragio, ou da deci-
sdo que a autoriza condicionalmente, cabe recurso contencioso
para o Supremo Tribunal Administrativo (artigo 35.°).

A nova lei prevé também um procedimento especial iniciado
pela D.G.C.P, com vista a aplicagdo das medidas previstas na ali-
nea c) do n.° 34 — separagdo das empresas, ou dos activos agrupa-
dos, ou a cessagdo do controlo, com o intuito de rep6r a concorrén-
cia efectiva no mercado em causa, no caso de a decisdo ter sido
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tomada com base em informagdes falsas respeitantes a circunstan-
cias essenciais para a decisdo.

Este procedimento deverd seguir, com as adaptagdes necessé-
rias, os trimites processuais da notificagio de operagdes de con-
centragdo (art. 31.° a 34.°).

D.4 Breves conclusdes sobre os aspectos positivos e negati-
VoS

Em conclusdo, parece que as melhorias introduzidas pela
nova lei, no que diz respeito ao controlo das operagdes de concen-
tragdo, foram as seguintes:

o 0 aumento dos limiares quanto as das operagdes que €
necessdrio notificar, o que permite ndo notificar muitas
operagdes de concentragdo que nos termos da anterior
legislag@o ficariam abrangidas;

» melhor definigdo das operagdes de concentragdo que
devem ser proibidas. Assim, s6 sdo proibidas as operagdes
de concentragdo que sejam susceptiveis de impedir, falsear
ou restringir a concorréncia, ¢ mesmo estas, s6 quando o
balango final é negativo. A lei anterior preocupava-se
exclusivamente com a alteragdo substancial da estrutura de
concorréncia, o que como j4 se referiu acontece com qual-
quer concentragdo, e por outro lado, a utilizagéo da palavra
substancial, além de ser de defini¢do complicada, nédo
implica que automaticamente se verifique ou venha a veri-
ficar um impedimento, restrigdo ou falseamento de concor-
réncia no mercado em causa; €

* defini¢cdo mais exacta do volume de negdcios a ter em
conta para o cdlculo das quotas de mercado e do volume de
negdcios das empresas, directa € indirectamente partici-
pantes, na operagao de concentragio.

Por outro lado, os aspectos negativos, que mais ressaltam na
nova lei, sdo as seguintes:

» A exclusdo deste regime de controlo das concentragées,
das instituicées de crédito (que de acordo com o artigo 3.°
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do Regime Geral anexo ao Decreto-Lei 298/92 de 31 de
Dezembro, inclui bancos, sociedades de investimento,
sociedades de locag@o financeira, sociedades de factoring,
sociedades financeiras para aquisi¢gdes de crédito e outras
que como tal sejam qualificadas), sociedades financeiras e
empresas de seguros.

A exclusdo das duas primeiras, isntitui¢des de crédito
e sociedades financeiras, poder4 encontrar justificagdo par-
cial, no facto de a aquisigdo de participagdes qualificadas
numa institui¢do de crédito estar a ser controlada «a priori»
pelo Banco de Portugal (artigo 102 do Regime Geral anexo
ao Decreto Lei ja referido). No entanto, este controlo tem
como objectivo principal garantir a idoneidade dos deten-
dores de participagdes qualificadas, e ndo a defesa da con-
corréncia no mercado nacional.

Quanto as empresas de seguros, ainda, ndo estd em
vigor legislacdo que preveja um controlo deste tipo, a ser
exercido pelo Instituto de Seguros de Portugal.

Recorde-se que o Regulamento 4064/89, s6 exclui

do ambito da sua aplicagdo, as transa¢des e negociagdes
efectuadas com fins de revenda por institui¢des de cré-
dito, sociedades financeiras ¢ empresas de seguros
quando efectuadas a titulo tempordrio, ou seja, quando a
alienagdo ocorre no prazo de um ano apés a data da sua
aquisicao;
o alargamento do prazo para o Ministro proferir a sua
decisdo sobre a operagio de concentragdo, que passou de
15 dias para 50 dias, e de 45 dias para 95 dias, nos casos em
que se solicita o parecer do Conselho da Concorréncia, sem
entrar em linha de conta, com os casos de suspensdo de
prazo permitidos pela lei em causa.

Este alargamento dos prazos, pode vir a criar as
empresas participantes nas operagdes de concentragio,
problemas e prejuizos graves, nomeadamente as empresas
nacionais, que estdo actualmente num processo de restrutu-
ragao e adaptagdo ao mercado interno europeu.
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E — AUXILIOS DE ESTADO

O artigo 11 da nova dispde o seguinte:

«l. Os auxilios a empresas, concedidos por um Estado ou
qualquer outro entre publico, ndo poderdo restringir ou
afectar de forma significativa a concorréncia no todo ou
em parte do mercado.

2. A pedido de qualquer interessado, o ministro responsdvel
pela drea do comércio poderd examinar os auxilios referi-
dos no niimero anterior, de forma a propor ao ministro
competente as medidas conducentes a manutencdo ou ao
restabelecimento da concorréncia.

3. Para efeitos do disposto no presente artigo ndo se consi-
deram:

a) As indemnizacées compensatorias, qualquer que seja
a forma que revistam, concedidas pelo Estado como
contrapartida da prestagdo de um servigo publico;

b) Os beneficios concedidos ao abrigo de programas de
incentivos ou de quaisquer outros regimes especificos
aprovados pelo Governo ou pela Assembleia da
Repiblica».

Esta passagem da Lei da Concorréncia, nao merece reflexoes
de maior, a ndio ser, eventualmente, para relevar a sua notdria
incongruéncia.

A figura dos auxilios de Estado, de que se ocupam 0s artigos
92.° e seguintes do Tratado de Roma, tem a l6gica férrea de um
mecanismo concebido por uma organizagao internacional suprana-
cional (a Comunidade Europeia) e aplicado por uma das suas insti-
tuigdes (a Comissdo das Comunidades Europeias). Ambas séo
exteriores aos Estados membros, e, por conseguinte, os podem
tomar como «objecto» administrativo.

Que o Estado proiba em certas circunstancias, 0 seu préprio
comportamento, jé d4 que pensar. Serd que 0 Estado portugués se
iliba a si préprio e s6 pretende atacar os auxilios dos outros
Estados (n.° 1)? Ou seré que o Estado defendido pelo Ministro que
tutela esla lei (o Ministro do Comércio e Turismo) é diferente do
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Estado — eventualmente prevaricador — defendido pelo Ministro
que conceda auxilios que limitam a concorréncia (n.° 2)?

No intuito de eliminar um bom nimero de hip6teses espinho-
sas, porque multiplicadoras da burocracia, o legislador houve por
bem néo considerar como auxilios do Estado, nem «as indemniza-
¢Oes compensatorias concedidas pelo Estado como contrapartida
da prestagdo de um servigo piblico» (n.° 3), nem «os beneficios
concedidos ao abrigo de programas de incentivos ou de quaisquer
outros regimes especificos (legalmente aprovados) (n.° 3 b)).

Quanto & primeira hipétese, se as indemnizagdes forem o que
0 seu nome indica, nunca poderiam, em qualquer caso, ser auxilios
de Estado.

Quanto a segunda hipétese, s6 ndo se sugere ao legislador por-
tugués a leitura da doutrina comunitdria sobre o assunto, porque a
propria Administragio Piblica lhe sofre as consequéncias com
grande regularidade. E que os programas de incentivos e outros
beneficios legais sdo talvez o exemplo mais tipico da imensa pané-
plia de formas de auxilio de Estado que a Comunidade tem inventa-
riadas. A Comissdo Europeia $6 os admite caso a caso, ap6s verifi-
caglo da respectiva aptiddo para prosseguir politicas relevantes
(como €, por exemplo, a politica regional comunitéria).

Esta é uma mancha escusada no rigor que, de um modo geral,
se concede a nova lei portuguesa da defesa da concorréncia

Lisboa, 3 de Novembro de 1993



