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CAPITULO IV

A Nova Lei da Concorréncia
e 0 Regime dos Auxilios de Estado:
- algumas interrogacoes

ANTONIO CARLOS DOS SANTOS

1. Introducao

As questdes da atribuicdo, pelo Estado, de vantagens a empresas ou
fungdes empresariais, sectores e regides e do controlo dessa atribui¢do
prendem-se com as formas de accdo econdmica dos poderes publicos
em economia de mercado.! Em regra, estamos, nestes casos, perante uma
forma de accéo publica indirecta que integra o que antes se designava por
politica de fomento, assente em técnicas de natureza behaviorista
(o incentivo, como reforco positivo, em vez da proibi¢do). Tal forma de
accdo normalmente surge e justifica-se em casos em que o mercado € a
concorréncia ndo dao resposta, ou ndo ddo resposta suficiente a uma coor-
denacfo 6ptima da actividade econémica (necessidades de redistribuicao
ou de refor¢o da coesdo territorial, falhas de mercado, etc.).

A sua relevancia decorre do facto de, na actual fase do capitalismo,
caracterizada pela globaliza¢do econdmica e financeira, pela disseminagao
de novas tecnologias de informac@o e comunicag@o, pela exportacdo
anglo-saxénica da doutrina neoliberal erigida em norma, existir uma pro-
funda erosdo dos poderes e da soberania dos Estados, que torna dificil

I A questdo € politicamente muito sensivel pois ndo vivemos apenas em economias
de mercado, mas, para utilizar a expressdo de Fitoussi, em democracias de mercado.
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a manutengdo das tradicionais politicas pudblicas.? De facto, as formas de
accao economica do Estado tipicas do modelo social-keynesiano encon-
tram-se em regressdao. As empresas publicas, a intervengio publica directa
na gestao das empresas, a regulacdo discriciondria dos servigos ptiblicos,
o controlo de pregos, o planeamento, etc., sdo hoje, pelo menos no espaco
da OCDE, ao contrdrio do que ocorria até aos anos oitenta, fenémenos ten- -
dencialmente marginais.

A essas formas de intervencdo sucederam-se outras, de natureza indi-
recta. De facto, o recurso a incentivos e beneficios publicos a empresas
passou a ser visto como uma técnica mais consentdnea com as caracte-
risticas de uma economia liberal: o Estado ndo coage nem impde, antes
propde e estimula comportamentos empresariais, muitas das vezes como
resultado de prévia concertacio com entidades representativas dos interes-
ses privados. Assim, estamos perante uma técnica de intervencdo pblica
que, reconhecendo que os mecanismos mercantis ndo resolvem tudo, €
inerente a economia de mercado e, embora com riscos de deriva neocor-
porativa, as formas ndo autoritdrias de exercicio do poder.

No entanto, mesmo essas formas de acgdo, tipicas de um compro-
misso entre intervencionismo e liberalismo, podem criar distor¢des de
concorréncia, podem constituir barreiras ao comércio ou podem significar
esbanjamento de recursos. Dai que, no plano internacional (por exemplo,
no quadro da Organiza¢do Mundial do Comércio), no plano comunitario,
ou, mais raramente, no plano nacional, elas sejam objecto de maior ou
menor regulagdo. Este artigo refere-se, no essencial, 2 dimensio interna da
regulagdo dos auxilios de Estado. Mas esta ndo € compreensivel sem a sua
insercdo no quadro da regulagio comunitdria desse fenémeno.

2. A dimensdo comunitiria da regulacido dos auxilios de Estado

A regulagdo dos auxilios de Estado &, por certo, o elemento mais ori-
ginal do regime de defesa da concorréncia na Unifio Europeia. Esta regu-
lagdo visa simultaneamente evitar distor¢des na concorréncia interempre-
sarial, contribuir para a realiza¢do do mercado interno e, tendo em conta

2 Fase actual plena de contradigdes, como o demonstra a politica norte-americana
(neoliberal para o exterior, proteccionista para o interior, incentivando o equilibrio das con-
tas publicas nos outros Estados, mas acentuando o desequilibrio dessas mesmas contas no
plano interno).
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as nogodes de concorréncia-meio e de concorréncia praticdvel, colmatar
lacunas ou falhas no mercado comunitdrio (ou nos mercados nacionais)
e contribuir para a prossecucdo de objectivos relevantes da Unido (ou,
quando compativeis com estes, dos Estados membros). Nos tltimos anos,
a regulacdo comunitdria dos auxilios de Estado comecou também a ser
utilizada como instrumento complementar da prossecugio dos objectivos
de estabilidade orcamental e de combate a formas de concorréncia fiscal
prejudicial.

O enquadramento juridico-constitucional do regime comunitdrio dos
auxilios de Estado estd fundamentalmente previsto no Tratado de Roma,
em termos quase inalterados até€ aos nossos dias. O regime geral € regu-
lado pelos artigos 87.° a 89.° e os regimes especiais relativos 2 agricultura,
aos transportes € a produ¢do ou comércio de armamento, respectivamente,
pelos artigos 36.°, 73.° e 296.°. Esse regime é completado por diversos
diplomas de direito derivado, em particular pelo Regulamento n.° 659/
11999, do Conselho, de 10 de Margo de 1999, que estabelece as regras
processuais nesta matéria e pelos Regulamentos da Comissdo que, ao
abrigo do Regulamento n.° 994/98, de 7 de Maio de 1998, vieram isentar
da obrigagdo de comunicacd@o prévia certas categorias de auxilios, respec-
tivamente os auxilios a favor das PME, incluindo os auxilios destinados
a investigacdo e desenvolvimento (Regulamento n.° 70/2001, de 12 de
Janeiro, modificado pelo Regulamento n.° 364/2004, de 25 de Fevereiro),
os auxilios a formacdo (Regulamento n.° 68/2001, de 12 de Janeiro, modi-
ficado pelo Regulamento n.° 363/2004), os auxilios ao emprego (Regula-
mento n.° 2204/2002, de 5 de Dezembro, rectificado em 24 de Dezembro
de 2002), os auxilios as PME agricolas (Regulamento n.° 1/2004, de 23 de
Dezembro de 2004) e consagrar expressamente a isencdo dos auxilios
de minimis (Regulamento n.° 69/2001, de 12 de Janeiro de 2001). Ele &
ainda coadjuvado por uma ampla producio quase-normativa (soft law) da
Comissdo, sob a forma de comunicagdes, linhas directrizes, orientacdes,
regras de enquadramento, cartas, etc., que sustenta uma politica comunit4-
ria de auxilios em quase todos os niveis de ac¢do publica nacional ou
comunitdria (politica industrial, regional, de emprego, de investigacio e
desenvolvimento, ambiental, cultural, etc.).

As traves-mestras do regime comunitdrio sdo:

— 0 principio da incompatibilidade dos auxilios de Estado com
o mercado comum, independentemente da sua forma ou dos seus
objectivos (art. 87.°);
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— a comunicacdo prévia e em tempo ttil, a efectuar pelos Esta-
dos membros, dos auxilios novos e da modificacdo dos existentes
(art. 88.°, n.° 3), para que a Comissdo possa produzir as suas obser-
vagoes, sendo os auxilios n@o notificados considerados ilegais;

— a possibilidade de, automaticamente ou por intervencao dis-
criciondria da Comisséo, serem aprovados certos auxilios ou regimes
de auxilios nos casos previstos nos n.°s 2 e 3 do art. 87.° (auxilios
sectoriais, regionais, horizontais), apés andlise casuistica efectuada
pela Comissdo, tendo em conta a conformidade do auxilio com o di-
reito comunitédrio em geral, o cumprimento dos pardmetros estabele-
cidos nos referidos actos de soft law, o respeito de certos principios
ou critérios por ela elegidos (interesse comunitdrio, transparéncia,
subsidiariedade, proporcionalidade) e um balanco econdémico, ainda
que muito menos exaustivo do que aquele que ocorre em sede de
legislacao anti-trust;

— 0 exame permanente pela Comissao (em colabora¢do com 0s
Estados membros) dos auxilios existentes e a possibilidade de a
Comissdo propor medidas adequadas em relacdo a estes auxilios,
quando o desenvolvimento ou o funcionamento do mercado comum
assim o exijam (n.° 1 do art. 88.°);

— e a obrigacdo (de origem jurisprudencial, mas hoje constante
do mencionado Regulamento de processo) de os Estados membros,
embora com recurso as regras processuais nacionais, recuperarem os
auxilios que concederam ilegalmente junto das empresas que deles
tenham beneficiado.

A aplicagdo deste regime pressupde obviamente que estejamos pe-
rante um auxilio de Estado, conceito que a lei ndo define e que a doutrina
da Comissdo e a jurisprudéncia t&ém entendido de modo muito amplo e,
frequentemente, controverso. Assim, podem ser considerados auxilios de
Estado ndo apenas as subvencdes ou subsidios a fundo perdido ou reem-
bolsdveis, mas medidas ou accdes tdo dispares como a bonificagcdo de
juros, as garantias pessoais (avales, fiangas), os incentivos e perddes fis-
cais, as transferéncias de fundos para empresas publicas, etc. Confun-
dindo, a meu ver, o que sdo elementos do conceito e condi¢des de aplica-
bilidade do principio da incompatibilidade, a Comissdo analisa a questao
da aplicagdo do art. 87.°, n.° 1, em funcdo de uma resposta positiva aos
quatro seguintes testes:
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— existéncia de uma vantagem para o beneficidrio (empresa
em sentido amplo) que nao advenha do funcionamento normal do
mercado;

— que essa vantagem tenha cumulativamente origem no Es-
tado e em recursos piiblicos (ambos entendidos em sentido amplo);

— que a vantagem tenha sido concedida de forma selectiva e
nao como medida de politica geral (selectividade);

— € que a vantagem possa distorcer a concorréncia ou pertur-
bar o comércio intracomunitdrio.

A incompatibilidade de um auxilio poderd, porém, ser afastada se a
Comissdo, ap0Os efectuar as andlises atrds referidas, entender que ele €
aceitavel nos termos do n.° 3 do art. 87.°. A Comissao, apoiando-se numa
orientacdo algo discutivel, tende a equiparar o regime previsto no n.° 2 do
art. 86.° do TCE, que estabelece um regime especifico para as empresas
encarregadas da gestdo de servi¢os de interesse economico geral, as der-
rogacdes previstas no n.° 3 do art. 87 .° do TCE.

A titulo excepcional, também o Conselho, deliberando por unanimi-
dade, pode decidir que um auxilio, instituido ou a instituir por um deter-
minado Estado, seja considerado compativel com o mercado comum (art.
88.%5n.° 2).

3. A dimensao nacional da regulacio dos auxilios de Estado

3.1. Antecedentes
3.1.1. A Lei da Concorréncia de 1993

A Lei da Concorréncia de 1993 (Decreto-Lei n.° 371/93, de 29 de
Outubro, entrado em vigor em 1 de Janeiro de 1994), inspirando-se vaga-
mente na experiéncia comunitdria, introduziu, pela primeira vez, um em-
brido de regime geral de auxilios de Estado.3

Assim, o artigo 11.° do citado diploma estatuia que “os auxilios a
empresas concedidos pelo Estado ou qualquer ente publico ndo poderdo

3 Nem o Decreto-Lei n.° 422/83, de 3 de Dezembro, nem a anterior Lei n.° 1/72, de
24 de Marco, se preocupavam com os efeitos potencialmente lesivos da concorréncia pro-
vocados pelos auxilios publicos.
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restringir ou afectar de forma significativa a concorréncia no todo ou em
parte do mercado”. A redacc¢do deste artigo evocava a do n.° 1 do art. 87.°
do Tratado CE que, como vimos, consagra o principio comunitério da
incompatibilidade dos auxilios de Estado. A exemplo do regime comuni-
tario, também a lei portuguesa nao definia auxilio de Estado, remetendo
assim a densificacdo deste conceito em aberto para a praxis interpretativa.

No entanto, mesmo descontadas as questdes inerentes ao diferente
ambito de aplicacdo dos regimes comunitdrio e nacional, a formulacio do
artigo 11.° dava ensejo a uma certa ambiguidade. Comparando com a
redaccdo do Tratado, duas diferencas ressaltavam relativamente aos ele-
mentos que integram o conceito comunitario de auxilios de Estado: a ine-
xisténcia de referéncia a “recursos estatais” € a ndo expressa restricao do
regime a “certas empresas e producgdes”, inerente ao elemento da selec-
tividade. Para além disso, introduzia a necessidade de a alterac@o da con-
corréncia ser significativa para que o regime dos auxilios se aplicasse, dai
parecendo decorrer a eventual consagracdo de uma excep¢do ao regime,
abrangendo os chamados auxilios de minimis, cuja admissdo era entdo
posta em causa pela doutrina e jurisprudéncia comunitarias.

Mais importantes, porém, eram as diferencas de regulamentagio.
Assim, ao contrdrio do regime comunitdrio, o regime portugués niao pre-
via um verdadeiro controlo dos auxilios de Estado. Com efeito, a lei ndo
previa a necessidade de notificacdo ou comunica¢do prévia dos auxilios
por parte das entidades outorgantes, limitando-se a atribuir a0 ministro res-
ponsdvel pela drea do comércio a faculdade de examinar os auxilios que
provocavam distor¢des, apds eventual consulta do Conselho da Concor-
réncia, e a possibilidade de propor ao ministro competente as medidas con-
ducentes a manutencdo ou ao restabelecimento da concorréncia. Mais: a
lei ndo consagrava um principio de incompatibilidade dos auxilios publi-
cos com 0 mercado nacional, antes se limitava a formular uma mera decla-
racdo de principio sem prever qualquer eventual san¢do para os auxilios
que restringissem ou afectassem significativamente a concorréncia. A dis-
ciplina dos auxilios era assim consagrada de forma muito prudente para
nao prejudicar a accdo das entidades competentes para a sua concessao.
E, na prética, na auséncia de um verdadeiro regime relativo a concessao de
auxilios, cada entidade outorgante seguia 0s seus proprios procedimentos.

Acresce que o ambito de aplicacdo da lei havia sido limitado em
questdes essenciais. Assim, eram expressamente excluidos do regime dos
auxilios de Estado as indemnizagdes compensatérias e os beneficios con-
cedidos ao abrigo de programas de incentivos e outros regimes especificos
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aprovados pelo Governo ou pela Assembleia da Reptblica, os quais se
encontravam ainda a margem de um rigoroso controlo financeiro, quer no
plano das despesas a eles subjacentes, quer no plano da sua eficacia e efi-
ciéncia. A excepgdo relativa aos beneficios concedidos ao abrigo de pro-
gramas de incentivos e outros regimes especificos foi considerada desca-
bida pelo Conselho da Concorréncia, pois, ao deixar de fora a maioria dos
auxilios, retirava qualquer interesse pratico a regulamentacdo introduzida.

Nao espanta que, tanto quanto se saiba, o regime dos auxilios previsto
na Lei da Concorréncia de 1993 apenas tenha tido existéncia no papel. De
facto, ndo se conhecem quaisquer casos a que tenha sido aplicado.

3.1.2. O projecto de diploma relativo ao regime juridico dos auxilios
publicos proposto em Dezembro de 1998

Em Dezembro de 1998, entregou o seu relatério final o Grupo de Tra-
balho constituido pelo despacho do Ministro das Financas n.° 213/98, de
28 de Maio, para proceder ao estudo do regime legal dos auxilios ptblicos
e apresentar um projecto de diploma legislativo destinado a adequar a ver-
dadeira manta de retalhos que era a legislacdo vigente relativa a concessao
de auxilios piblicos as condicdes juridico-financeiras em que tal conces-
sd0 se processava.t

Mesmo que o objecto deste relatdrio fosse o controlo financeiro dos
auxilios e ndo o seu controlo em sede de direito da concorréncia, a verdade
€ que a proposta de diploma genérico sobre a criagdo de auxilios publicos
nao podia deixar de considerar, ainda que de forma indirecta, esta dimen-
sd0. De facto, os auxilios estao sujeitos a varios principios juridicos decor-
rentes da Constituicdo, como os da legalidade, da prossecucdo de um in-
teresse publico constitucionalmente relevante, da igualdade (incluindo
0 da ndo discriminacao na reparti¢do dos encargos publicos) e o da defesa
da concorréncia. Recorde-se, alids, quanto a este dltimo, que a al. e) do art.
81.° da Constitui¢do integra, entre as incumbéncias prioritarias do Estado,

4 Cf. MINISTERIO DAS FINANCAS, Regime Juridico Relativo aos Auxilios Publicos,
1998. Este projecto tem como antecedentes o Projecto de Lei n.° 514/111 apresentado pelo
Partido Comunista Portugués (DAR, II série, n.° 96, de 31 de Maio de 1985) e a proposta
de diploma legal de Eduardo Paz Ferreira, integrada no seu estudo “O controlo das sub-
vencdes financeiras e dos beneficios fiscais™ (in Revista do Tribunal de Contas, n.° 1,
Janeiro-Marco de 1989).
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a de assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garan-
tir a equilibrada concorréncia entre empresas. ,
O projecto de diploma continha seis capitulos: no primeiro o diploma
ocupava-se da definicdo, do Ambito de aplicacido e dos principios gerais
aplicaveis; do segundo ao quarto, tratava, respectivamente, da criagdo dos
regimes de auxilios publicos, da sua autorizacdo e da sua concessao; no
capitulo quinto, estabelecia as obrigacdes dos beneficidrios, fiscalizacdo e
controlo; no ultimo, eram contempladas as disposi¢oes finais e transitorias.
O projecto continha uma expressa definicdo de auxilio publico (“toda
e qualquer vantagem financeira ou monetdria atribuida, directa ou indirec-
tamente, pelo Estado ou por outras pessoas colectivas de direito publico,
qualquer que seja a designacdo ou modalidade adoptada™) e apenas excluia
do seu ambito de aplicacio os auxilios fiscais, que eram objecto de regu-
lamentacdo auténoma no Estatuto dos Beneficios Fiscais, as garantias
pessoais do Estado (reguladas igualmente em diploma préprio, a Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro) e a atribui¢ao de prestagdes sociais decor-
rentes da aplicacdo dos regimes da seguranga social, dada a sua especi-
ficidade e regulamentacio propria. Para além disso, sublinhava o cardcter
excepcional da concessdo de auxilios, a qual deveria ser fundamentada em
motivo de interesse publico constitucionalmente tutelado (nesse sentido
o auxilio nunca € uma verdadeira liberalidade) e respeitar os principios da
igualdade, da publicidade e da transparéncia, bem como as regras da con-
corréncia nacionais € comunitdrias. A criacao de regimes de auxilios depen-
deria de acto legislativo e da prévia quantificacdo da respectiva despesa.
O projecto previa também a reposi¢cdo das quantias recebidas, com
pagamento de juros, no caso de utilizacdo irregular dos auxilios ou de os
beneficidrios nao cumprirem as obrigacdes decorrentes da concessao.
Infelizmente, este projecto nunca viu a luz do dia. A sua aprovacao
teria certamente contribuido para tornar mais efectivo o combate contra
o desperdicio orcamental e mais transparente ¢ eficaz a disciplina da con-
corréncia.

3.2. A nova Lei da Concorréncia e os auxilios de Estado

3.2.1. O regime da nova lei: objectivos

A Lei que aprova o novo regime juridico da concorréncia (Lei n.® 18/
/2003, de 11 de Junho de 2003), reconhecendo a faléncia do sistema ante-
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rior, pretende, na sec¢io IV do diploma, constituida por um tnico artigo —
0 13.° — sobre a epigrafe “Auxilios de Estado”, introduzir algumas altera-
¢Oes as regras vigentes sobre a matéria.

Este artigo, que manteve, sem quaisquer alteracoes, a redac¢do da
proposta de lei (62/Prop/2002, de 20 de Dezembro de 2002), estabelece o
seguinte: ~

“1. Os auxilios a empresas concedidos por um Estado ou qual-
quer ente publico ndo devem restringir ou afectar de forma significa-
tiva a concorréncia no todo ou em parte do mercado.

2. A pedido de qualquer interessado, a Autoridade pode anali-
sar qualquer auxilio ou projecto de auxilio e formular a0 Governo as
recomendacdes que entenda necessdrias para eliminar os efeitos
negativos desse auxilio sobre a concorréncia.

3. Para efeitos do disposto no presente artigo, ndo se conside-
ram auxilios as indemnizagdes compensatérias, qualquer que seja a
forma que revistam, concedidas pelo Estado como contrapartida da
prestacdo de um servigo publico.”

Este dispositivo € completado pela al. i) do n.° 1 do art. 6.°, pelo
n.° 1 e al. b) do n.° 4 do art. 7.° dos Estatutos da Autoridade da Concor-
réncia (criada pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de Janeiro) e pela al. )
do art. 17.° do mesmo diploma, as quais atribuem ao Conselho, 6rgdo exe-
cutivo da referida Autoridade, competéncia para se pronunciar, nos termos
previstos na lei, relativamente a auxilios piblicos susceptiveis de afectar a
concorréncia. '

Segundo a exposi¢do de motivos da nova lei, duas foram as razoes
que presidiram as alteragdes agora introduzidas em relagdo ao regime
anterior: por um lado, proceder-se a “elimina¢o de algumas incorrecgdes
relativas 2 noc@o de auxilio”; por outro, substituir um regime em que 0
controlo dos auxilios era, no fundo, confiado a propria entidade que os
conferia, por “um sistema de verificacdo pela Autoridade, que podera for-
mular as recomenda¢des que entenda convenientes para eliminar os efei-
tos negativos desse auxilio sobre a concorréncia’.

Note-se, porém, que a regulacido de medidas que constituem regime
dos auxilios pdblicos ndo se cinge ao estatuido na antiga ou na nova legis-
lagdo da concorréncia. Certos tipos de auxilios continuam sujeitos a regu-
lamentacdes especificas, justificadas por razdes de preservagdo da concor-
réncia ou de disciplina financeira, como ocorre com o caso das garantias
do Estado e dos auxilios tributdrios ou sob forma tributaria.
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3.2.2. Observacoes Preliminares

3.2.2.1. O carécter secunddrio do regime

O regime dos auxilios de Estado tem sido, e continua a ser, o parente
pobre da legislacio nacional da concorréncia. O cardcter secunddrio deste
regime explica-se, pelo menos em parte, pelo facto de nfo existirem regi-
mes deste tipo nem na ordem interna dos Estados membros, nem na expe-
riéncia de Estados federais como o norte-americano. O regime comuniti-
rio €, como se disse, muito original. E assim €, porque ele ndo visa apenas
defender a concorréncia, mas também construir o mercado tnico (evitar
que os auxilios substituam as fronteiras) e servir, de algum modo, a poli-
tica econémica e social da Comunidade (politica regional, industrial,
ambiental, cultural, etc.), ainda que exercida por interposta pessoa (os
Estados membros).

A Lei da Concorréncia de 2003 visa sobretudo a concorréncia entre
empresas, isto €, pretende reger as préticas empresariais restritivas ou lesi-
vas da concorréncia, tais como os acordos entre empresas, as decisdes de
associacOes de empresas, as priticas concertadas, os abusos de posicio
dominante e abusos de dependéncia econémica e as operacdes de concen-
tracdo empresarial.

E, alids, isso mesmo que se deduz do art. 1.° do diploma, que tem por
epigrafe “ambito de aplicacdo”. Por um lado, o n.°. 1 deste artigo refere
que “a presente lei € aplicdvel a todas as actividades econémicas exercidas
(-..) nos sectores privado, piiblico e cooperativo”. Ora, a ac¢io de fomento
econdmico levada a cabo pelo Estado ndo € em si mesma uma actividade
econdmica exercida por agentes inseridos nos diversos sectores de pro-
priedade dos meios de producdo, mas uma ac¢fo exercida por uma autori-
dade que visa impulsionar ou favorecer, por razdes de indole juridico-poli-
tica (ex: para promover certas discrimina¢bes positivas consagradas na
Constitui¢ao) ou econdmicas (ex: para colmatar a existéncia de falhas de
mercado), certas actividades econdmicas ou empresas através da conces-
sdo de beneficios. Por outro lado, o n.° 2 do artigo 1.° da nova lei ndo faz
qualquer referéncia especifica aos auxilios piblicos.

Se cingissemos o ambito de aplicagdo da lei ao disposto neste artigo,
chegariamos a conclusdo (errada) que os auxilios de Estado nfio eram ver-
dadeiramente objecto de regulamentacio no novo regime da concorréncia,
sendo certo que, entre nds, um regime de efectivo controlo dos auxilios de
Estado € plenamente justificado.
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3.2.2.2. Questdes de terminologia

O novo regime oscila na terminologia. A Lei da Concorréncia de
2003 fala de “auxilios de Estado”. Os Estatutos da Autoridade em “auxi-
lios publicos”. No contexto de uma lei nacional, esta dltima terminologia
parece mais adequada. Com efeito, os auxilios poderdo ser concedidos por
entidades publicas que, do ponto de vista orginico, ndo integram o Estado.

A exemplo do regime anterior (e do regime comunitdrio), a nova lei
ndo define o que se entende por “auxilio publico”, tornando-se deste modo
algo obscura a referéncia da exposi¢do de motivos da nova lei a “elimina-
c¢do de incorrecgdes” relativas a nocdo de auxilio. Tal como a lei anterior,
anova lei limita-se a enunciar descritivamente algumas caracteristicas que
delimitam a aplicacdo do regime e a pressupor uma nocido de auxilio
publico que, no essencial, ndo se afasta da nocéo decorrente do direito
anterior.

3.2.3. Ambito de aplicagdo

O ambito de aplicacdo do novo regime € delimitado, por um lado,
pela legislacdo comunitdria e, por outro lado, pela legislacdo interna.

Relativamente a legislacdo comunitdria, recorde-se que o n.° 1 do
artigo 87.° do Tratado CE (ex-artigo 92.°) dispde que “salvo disposicio
em contrdrio do presente Tratado, sdo incompativeis com o mercado
comum, na medida em que afectem as trocas comerciais entre os Estados-
-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recur-
sos estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas
produc¢oes”. Nio existe unanimidade na doutrina e na pratica das institui-
¢Oes comunitdrias relativamente a interpretacdo deste artigo.

Quanto a nés, a melhor doutrina €, como atrds se sugeriu, a que
estabelece a distin¢@o entre elementos do conceito de auxilio de Estado
(existéncia de uma vantagem anormal para os beneficidrios, origem
publica da vantagem e dos recursos consumidos na sua atribuicéo, selec-
tividade relativamente aos beneficidrios) e as condigdes de aplicacio
do principio da incompatibilidade (afectag¢do do intercAmbio intracomu-
nitario, falseamento da concorréncia), comuns ao regime das préticas
restritivas ou lesivas da concorréncia previstas nos artigos 85.° € 86.° do
Tratado. Uma destas ultimas condicoes — a da afectacdo das trocas
comerciais entre os Estados-Membros — delimita, alids, o campo de apli-
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cacdo territorial do regime comunitdrio em rela¢do a eventuais regimes
internos dos Estados membros.

Assim sendo, o regime portugués apenas serd susceptivel de aplica-
ca0 auténoma aos auxilios que apenas tenham efeitos internos. O mercado
relevante para esse efeito — o mercado referido na lei da concorréncia — €,
do ponto de vista geogréfico, o mercado portugué€s. Relativamente a au-
xilios que afectem as trocas comunitdrias o regime portugués poderd,
quando muito, ter aplicacdo meramente auxiliar em rela¢do ao comunita-
rio, assumindo uma funcdo de natureza preventiva.

Quanto aos limites provindos do regime interno, este ndo se aplica
a todos os auxilios. Inspirando-se na técnica da lei anterior, a prépria lei
exclui (em termos ndo desprovidos de ambiguidade) as indemnizagoes
compensatdrias que sejam contrapartida de servicos publicos. Ja os bene-
ficios concedidos ao abrigo de programas de incentivos, ou regimes espe-
cificos aprovados pelo Governo ou pelo Parlamento, passam a cair no
campo de aplicacdo do novo regime.

Acresce que, como se disse e melhor veremos adiante, leis especiais
regulam a questdo das garantias de Estado e dos beneficios fiscais suscep-
tiveis de serem considerados como auxilios. '

3.3. Nogao de auxilio de Estado

Dissemos que a lei nacional, a exemplo da comunitdria, ndo define
auxilio de Estado, limitando-se a enunciar certas caracteristicas que pode-
rao identificar um auxilio de Estado. Em relagdo ao texto anterior, a redac-
cdo do novo texto tem apenas duas diferencas: onde dizia “pelo Estado”
passou a dizer “por um” Estado; onde dizia “n@o poderdo” passou a dizer
“ndo devem”. A primeira alteragdo ndo parece ser muito feliz; a segunda,
embora aperfeicoe a redaccdo do texto, ndo traz alteracdo de sentido.

Assim sendo, a nova lei mantém, no essencial, os elementos da noc¢ao
de auxilio de Estado que provinham da lei anterior: a origem publica da
medida (a concessdo “por um Estado ou ente ptiblico) e o facto de haver
qualquer tipo de apoio ou ajuda (um “auxilio”) a empresas, ou seja, o des-
frute por parte destas empresas de vantagem concedida por uma entidade
publica que ndo obteriam através do normal funcionamento do mercado.

A existéncia de um auxilio pressupde, com efeito, uma ajuda por
parte do outorgante e uma vantagem por parte do beneficidrio (directa ou
indirectamente, uma empresa ou um grupo de empresas). Esta vantagem,
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tendo em conta a doutrina comunitdria, traduz-se numa reducéo de custos,
ou num aumento de proveitos que ndo advém das regras normais de mer-
cado. Por outro lado, a ideia de vantagem ndo se reduz a uma doagdo,
podendo perfeitamente ser compativel com a existéncia de contrapartidas
a cargo dos beneficidrios. A questdo € que ndo haja uma equivaléncia entre
a vantagem e a contrapartida: a avaliacio que daquela se faga deve suplan-
tar a avaliacdo da contrapartida. Deste modo, a ndo consideracio como
auxilio de Estado das indemnizagdes compensatérias concedidas como
contrapresta¢do de um servico publico sé fard sentido se a contrapartida for
equivalente ao preco que esse servigo teria em regime normal de mercado.

Quanto a origem publica da medida, a lei portuguesa tem uma for-
mulacdo diferente da anterior, mas ndo necessariamente melhor. Com
efeito, mesmo como hipétese meramente académica, vé-se dificilmente
como outro Estado que ndao o portugués possa, em territorio nacional,
outorgar uma vantagem a empresas aqui sedeadas. Mas, aceitando tal
hipétese, concluir-se-ia que se estivéssemos perante um Estado da Unido
Europeia, a lei aplicdvel seria a comunitdria. Se se tratasse da Noruega,
do Liechtenstein ou da Islandia, a lei aplicdvel seria o Tratado que insti-
tuiu 0 Espaco Econémico Europeu. Se se tratasse de um Estado que inte-
gre a Organizacdo Mundial do Comércio, haveria que ter em conta o
direito internacional, no caso o disposto no Acordo sobre Subvencgoes e
Medidas Compensatérias. Na prética, os tnicos auxilios a que a lei nacio-
nal se poderd aplicar sdo os concedidos pelo Estado portugués, entendido
este de forma ampla, englobando o poder legislativo e executivo, a admi-
nistracdo central, regional ou local, e outros entes publicos.

A expressdo “qualquer ente publico”, herdada da lei anterior, ndo
€ igualmente muito feliz, aparecendo como muito restritiva. De facto, se
tivermos em conta o direito comunitario, os auxilios de Estado poderdo ser
atribuidos por entidades privadas, relativamente as quais os poderes publi-
cos detenham o controlo ou forte influéncia.

Acresce que a lei, a exemplo da anterior, omite a referéncia, cons-
tante no direito comunitdrio, a origem financeira dos auxilios. Deste
modo, ao ndo se exigir que os auxilios provenham de recursos estatais,
alarga-se demasiado o conceito que passaria a abranger também os cha-
mados subsidios regulamentares ou normativos.

Mas a questdo mais importante que a redac¢ado da lei suscita (questdo
que ja vem, também ela, da redac¢@o da lei anterior) € a que se prende com
a auséncia do elemento da selectividade como parte integrante da nocao de
auxilio de Estado. Enquanto a lei comunitdria fala de auxilios atribuidos
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“a certas empresas ou producdes”, férmula que possibilitou que a doutrina
afastasse do conceito as chamadas medidas de politica econdémica geral,
0 mesmo ndo se passa com a formulag@o portuguesa que estd redigida de
forma tdo ampla que, se ndo for interpretada restritivamente, poderia ser
aplicada a todas as medidas de acc@o econémica do Estado.

3.4. Procedimento de controlo

Aqui reside uma das maiores alteragdes introduzidas pela nova lei.
Institui um controlo dos auxilios sujeitos a aplicacdo do regime actual a
nova Autoridade da Concorréncia. Esse passo € positivo, uma vez que, ao
contrario do que ocorria com o antigo Conselho da Concorréncia, a nova
entidade € configurada como uma autoridade administrativa independente.
Deste modo, procura-se garantir, numa fase inicial do procedimento apro-
vado, a intervencdo de uma entidade que possa levar a cabo uma efectiva
hetero-regulacao.

No entanto, o novo regime € frouxo quanto aos mecanismos que
garantam um controlo eficaz dos auxilios. Por um lado, continua a nio
existir na lei geral qualquer obrigatoriedade de notificar a Autoridade rela-
tivamente aos auxilios que o Estado ou outros entes publicos outorguem.
O acto que desencadeia a intervenc¢do da Autoridade €, segundo a lei,
o pedido de qualquer interessado. A nog¢éo de interessado ndo € precisada,
mas a lei ao referir a expressao “qualquer” parece ter querido dar-lhe um
sentido bastante amplo (englobando, nomeadamente, 0s concorrentes, 0s
fornecedores, os trabalhadores e seus representantes, as associacdes de
defesa de consumidores). No entanto, vé-se mal como, na pratica, os inte-
ressados ndo se cinjam a entidades de natureza privada.

Por outro lado, a nova Autoridade ndo dispde de verdadeiros poderes
vinculativos em sede de controlo de auxilios de Estado. Limita-se a poder
analisar “qualquer auxilio ou projecto de auxilio” (ao contririo do direito
comunitdrio, ndo se exige que o conhecimento da Autoridade se verifique
antes do auxilio se ter tornado efectivo) e a formular “recomendacdes que
entenda necessdrias para eliminar os efeitos negativos desse auxilio sobre a
concorréncia”. Ora estas recomendacdes ndo sdo, por definicdo, actos vin-
culativos. Ao Governo competird assim a decisao final quanto a erradicagio
ou alteracdo, directa ou indirecta, dos auxilios ou regime de auxilios. Ele é
a autoridade em dltima instancia, ou seja, a ele compete decidir sobre a eli-
mina¢do, ou ndo, dos efeitos negativos da accfo publica.
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Por fim, a lei é omissa quanto aos efeitos de uma eventual decisdo
negativa (parcial ou total) que venha a ser tomada relativamente a um
auxilio entretanto ja atribuido. Note-se que, ao contrdrio do direito comu-
nitdrio, como nao hd obrigacdo de prévia notificacio, ndo se pode falar
neste caso de ilegalidade do auxilio. O pedido de apreciagdo dos interes-
sados também ndo funciona como causa de suspensdo. Assim sendo,
mesmo que o auxilio venha a ser erradicado, por ser lesivo da concorrén-
cia e incompativel com o mercado nacional, dificilmente se podera sus-
tentar que haja fundamento juridico bastante na nova lei da concorréncia
para a sua recuperagdo junto dos beneficidrios, com eventual acréscimo
de juros, como ocorre no direito comunitdrio. Esta solu¢@o serd porven-
tura conforme a seguranca juridica e a protec¢c@o da confiancga dos bene-
ficidrios. Mas ela pode produzir entorses a uma sa concorréncia, uma vez
que a situacgio anterior a concessio do beneficio ndo serd susceptivel de
reposi¢ao.d

4. Auxilios publicos e legislacdo complementar especifica

4.1. Uma questdo especifica: a publicidade de certos auxilios

A obrigatoriedade de publicacdo dos beneficios concedidos pela
Administracio Pdblica (ministérios, institui¢des de seguranga social, fun-
dos e servicos auténomos, institutos publicos, executivos municipais)
a particulares, sob a forma de transferéncias correntes e de capital, efec-
tuadas a titulo de subsidio, subvencdo, bonificacdo, ajuda, donativo ou
incentivo foi instituida pela Lei n.° 26/94, de 19 de Agosto.

A mesma publicidade deve ser dada as dilagdes, por acto administra-
tivo, de dividas de impostos e de contribui¢des a seguranca social quando

5 Note-se que, apesar da insuficiéncia do regime geral, a Autoridade da Concorrén-
cia, segundo palavras do seu presidente, abriu jd, relativamente aos mercados regulados e
auxilios de Estado, vdrios inquéritos nos sectores financeiro, das telecomunicagoes ¢ dos
transportes aéreos, e iniciou varios processos contra-ordenacionais em importantes areas,
Ela tem ainda sido chamada a pronunciar-se sobre regimes juridicos de auxilios, tendo ela-
borado vérios pareceres e emitido respostas a queixas e exposicdes relativas a possiveis
infraccdes das regras da concorréncia (Abel Mateus, “A Autoridade da Concorréncia e 0s
Advogados da Concorréncia”, semindrio Direito da Concorréncia organizado pela CIP e
PLMJ, Lisboa, Novembro de 2004).
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superiores a 90 dias, bem como a concessio por contrato ou acto adminis-
trativo de competéncia governamental de isencdes e outros beneficios fis-
cais ndo automdticos cujo acto de reconhecimento implique margem de
livre apreciacdo. A lei exige para a publicacdo que os montantes dos auxi-
lios atribuidos excedam o valor equivalente a trés anualizacdes do saldrio
minimo nacional, salvo nos casos das dila¢des de dividas tributdrias, onde
esse valor € elevado para o dobro.

A publicitacdo destas medidas efectua-se, em regra, através de publi-
cacdo semestral no Didrio da Reptblica, com indicacdo da entidade deci-
sora, do beneficiario, do montante transferido ou do beneficio auferido e
da data da decis@o. No caso de auxilios municipais, em jornal local e em
boletim municipal ou, na sua falta, em editais.

Duvida-se, no entanto, que esta lei esteja a ser cumprida por todos os
destinatdrios.

4.2. O regime da transparéncia das relacoes financeiras entre as
entidades publicas e certas empresas

A Directiva n.° 80/723, de 25 de Junho de 1980 (alterada em 1985 e
em 2000) estabeleceu um regime de transparéncia das relacdes financeiras
entre os Estados membros e as empresas publicas (conceito que o direito
comunitério recebe de forma muito ampla) que visa determinar se as trans-
feréncias de fundos publicos de que estas empresas beneficiam devem ser
ou nao considerados como auxilios de Estado. Este regime implica que os
Estados membros disponham de informacdes pormenorizadas sobre a
estrutura interna dessas empresas, nomeadamente no plano financeiro
e organizacional, e as disponibilizem a Comissao.

O Decreto-Lei n.° 148/2003, de 11 de Julho, que procurou transpor
para a legislacdo portuguesa a Directiva n.° 2000/52/CE, da Comissao, de
26 de Julho (a qual havia alargado o regime da transparéncia as empresas
que prestam servicos de interesse econémico geral), estabelece que as
empresas publicas, independentemente da sua forma, que nao sejam
excluidas do regime da transparéncia financeira ao abrigo de uma regra de
minimis, sao, pelo menos, obrigadas a prestar informacodes sobre a com-
pensagdo de perdas de exploragdo, as entradas de capital, dotacdes ou libe-
ralidades e respectivas condigdes, os subsidios ndo reembolsaveis ou
empréstimos em condicdes privilegiadas, a concessdo de vantagens finan-
ceiras sob a forma de ndo percep¢do de beneficios ou de ndo cobranca de
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créditos, a rendncia a uma remuneracdo normal dos recursos piblicos uti-
lizados e a compensagdo de encargos impostos por qualquer entidade
publica. Para o efeito, o diploma prev€ a apresentagdo por estas empresas
de contas de exploracdo separadas.

A Comissdo, apds andlise da lei portuguesa, concluiu que a transpo-
sicdio efectuada ndo era conforme a Directiva de 2000, tendo solicitado
formalmente a Portugal a sua transposi¢do integral. O recente Decreto-
-Lei n.° 120/2005, de 26 de Julho, veio dar satisfac@o a essa posi¢do, aco-
lhendo de forma expressa os objectivos da directiva, clarificando certas
situacdes de exclusdo, completando o elenco da informagao a transmitir
com a mencio das convocatérias das assembleias de sécios e outras in-
formacdes pertinentes, e alargando o ambito de exigéncia de contas de
exploragdo separadas.

4.3. O regime das garantias pessoais do Estado

Em 1997, na sequéncia do projecto de diploma legislativo apresen-
tado pelo Grupo de Trabalho constituido pelo despacho do Ministro das
Financas n.° 447/96-XIII, de 8 de Outubro, foi publicada a Lei n.° 112/97,
de 16 de Setembro, a qual estabelece o regime juridico da concess@o de
garantias pessoais pelo Estado ou por outras pessoas colectivas de direito
puiblico. :

As garantias pessoais destinam-se a assegurar a realizagdo de opera-
coes de crédito ou de outras operacdes financeiras, nacionais ou interna-
cionais, de que sejam beneficidrias entidades publicas, empresas nacionais
ou outras empresas que legalmente gozem de igualdade de tratamento (art.
6.°) e podem ter a forma de fianga ou aval (art. 7.°), apenas podendo ser
prestadas relativamente a empreendimentos ou projectos de manifesto
interesse nacional.

A sua concessdo reveste-se de cardcter excepcional e fundamenta-se
em motivo de manifesto interesse para a economia nacional (a proposta de
lei referia-se, de forma mais correcta, a interesse publico constitucio-
nalmente protegido) e faz-se com respeito pelo principio da igualdade
e pelas regras da concorréncia nacionais e comunitdrias (n.° 2 do art. 1.°).

6 A Lei 112/97 revoga expressamente o Decreto-Lei n.® 45337, de 4 de Novembro
de 1963 ¢ a Lei n.° 1/73, de 2 de Janeiro, bem como os diplomas que contrariem as suas
disposicoes.
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A Exposi¢ao de Motivos da proposta de lei (seguindo a filosofia do rela-
torio final do referido Grupo de Trabalho) refere, a propésito, que se trata
de compatibilizar os principios da igualdade e da defesa da concorréncia
com a existéncia de um interesse puiblico relevante que justifique o trata-
mento discriminatério dos beneficidrios do auxilio face a outros cidaddos -
(contribuintes).

A assungdo de garantias pessoais pelo Estado em violacdo do dis-
posto na Lei n.° 112/97 € ferida de nulidade, incorrendo os membros do
Governo responsdveis por tal acto em crime de responsabilidade, punivel
nos termos do artigo 14.° da Lei n.° 34/87, de 16 de Julho.

A Lei n.° 112/97 define ainda os critérios de autorizagdo (cap. III),
0 processo de concess@o e de execucdo (cap. IV) e as garantias de que o
Estado usufrui pela atribui¢do desta forma de auxilio (cap. V).

4.4. O controlo dos auxilios tributdrios

O controlo especifico dos auxilios de natureza fiscal e parafiscal
(auxilios tributdrios) € feito, essencialmente, por razdes de disciplina orca-
mental: visa controlar a despesa fiscal, importante elemento da despesa
publica. No entanto, as preocupacdes de defesa da concorréncia nio estio
arredadas deste controlo.

Varios dispositivos legais concorrem para estes objectivos. Muitos
auxilios tributdrios assumem a forma de beneficios fiscais. E a expressdo
financeira destes beneficios € dada pelo conceito de despesa fiscal.

Quanto ao controlo das despesas fiscais, veja-se, antes de tudo, a
Constituigao da Repiiblica Portuguesa, onde se prevé a obrigatoriedade de
a proposta de Orgamento de Estado ser acompanhada de relatérios sobre
os beneficios fiscais e da estimativa da receita cessante” (al. g) do art.
106.° da CRP). Estes documentos respondem a exigéncias de transparén-
cia e sd3o importantes auxiliares do controlo politico. A Lei do Enquadra-
mento Orcamental (cf. Artigos 6.°, n.2, 8.°,n. 4, 12.°,n.° 1 € 34.°, n. 1,
al. 1), da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto) vem reforcar esta exigéncia,
em termos mais concretos do que os contidos no Estatuto dos Beneficios
Fiscais (cf. o art. 2.°, n.° 3e o art. 3.°, n.9 1 ¢ 2 do EBF). Em qualquer dos
casos, estamos perante a necessidade de dar satisfagdo ao principio da
transparéncia e criar instrumentos que permitam, a nivel macro, poder rea-
lizar uma avaliagdo do destino de dinheiros piblicos (controlo politico e
de mérito).
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Noutro plano, a Lei Geral Tributaria (LGT), na esteira da CRP, esta-
belece a sujeicao ao principio da legalidade da matéria dos beneficios fis-
cais e a obrigatoriedade da sua criacdo depender da clara definicdo dos
seus objectivos, e da prévia quantificacdo da despesa fiscal. Para além
disso, a LGT determina que, sem prejuizo dos direitos adquiridos ou de
prazo distinto previsto em lei, as normas que prevéem beneficios fiscais
(que, por natureza, nao tenham cardcter estrutural) vigoram durante um
periodo de cinco anos (art. 12.°, n.° 1). E, ainda, que “os titulares de bene-
ficios fiscais de qualquer natureza sdo sempre obrigados a revelar ou a
autorizar a revelacdo a Administracio Tributdria dos pressupostos da sua
concessao, ou a cumprir outras obrigacoes previstas na lei, sob pena de os
referidos beneficios ficarem sem efeito” (art. 12.°, n.° 4).

Quanto a relacdo entre o regime de beneficios e a concorréncia, o
n.° 5 do EBF estipula que “a formulacdo genérica dos beneficios fiscais
deve obedecer ao principio da igualdade, de modo a ndo falsear ou amea-
car falsear a concorréncia”.

A violagdo dos principios da legalidade e da igualdade € susceptivel
de controlo judicial. O volume da despesa fiscal e a sua adequacdo aos
objectivos € essencialmente objecto de controlo politico. Em qualquer
caso, a redac¢do do n.° 3 do art. 11.° da nova Lei da Concorréncia permite
a aplicacdo do regime preventivo nela contido aos beneficios fiscais a
empresas que revistam forma de auxilio tributdrio.

5. Conclusao

Do exposto decorre que ndo existe na ordem juridica interna um
regime unico relativo a auxilios de Estado, que dé resposta simultanea-
mente a exigéncias de disciplina financeira e de defesa da concorréncia,
que se preocupe com o controlo da legalidade e do mérito dos auxilios.

O regime instituido pela Lei n.° 18/2003, na realidade em pouco se
distingue do regime anterior, sendo mesmo, no plano técnico, em certos
aspectos mais deficiente. Para 14 das diversas insuficiéncias que apresenta,
ndo pretende, como vimos, regular a criagdo dos regimes particulares, a
autorizagdo e concessao, a fiscalizacdo e controlo sistemdticos dos auxi-
lios, as obrigacdes genéricas dos beneficidrios. Existe, assim, uma clara
omissdo a este respeito. Essa omissdo de regulamentacdo genérica em
relacdo a grande maioria dos auxilios torna ainda mais patente o desequi-
librio existente, uma vez que dois tipos de auxilios — os relativos as garan-
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tias pessoais do Estado e aos beneficios e incentivos fiscais e parafiscais
— dispdem de regulamentacdo especifica, embora a relativa aos beneficios
e incentivos fiscais se mostre bastante desajustada. A concessao da gene-
ralidade das medidas susceptiveis de constituirem auxilios de Estado esta
actualmente sujeita a vdrias centenas de diplomas heterogéneos, a uma
dispersdo e diversidade legislativa e a uma auséncia de transparéncia tais
que o seu controlo e fiscalizacdo, quer no plano financeiro, quer no plano
da concorréncia, € tarefa votada ao insucesso.

A via para uma clarificagdo desta selva havia sido delineada pelo
Grupo de Trabalho constituido pelo XIII Governo Constitucional, mas até
a data sem qualquer seguimento. Quando a disciplina da concorréncia € a
disciplina or¢amental s@o, entre nds, graves problemas, talvez fosse boa
ideia retomar o caminho anteriormente tracado. Em meu entender, seria
extremamente Util a instituicdo de um regime geral unificado que regu-
lasse as diversas dimensdes da problemética dos auxilios de Estado.
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