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INTRODUCAO

O novo Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de
8 de maio (doravante também designado “LdC”), revogou o “regime juridico
da dispensa e da atenuagio especial da coima em processos de contraordena-
¢do por infragdo as normas nacionais de concorréncia” aprovado pela Lei n.°
39/2006, de 25 de agosto. Fé-lo, também, através de uma alteracio sistemd-
tica, importando para o conjunto de regras que constituem o regime juridico

* Diretor-Adjunto do Departamento Juridico e do Contencioso da Autoridade da Concorréncia. As opini-
Oes expressas neste artigo sao da inteira responsabilidade do autor e ndo vinculam, de forma alguma, a
Autoridade da Concorréncia.
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da concorréncia o subconjunto das que compdem o instituto da dispensa e
da redugio da coima no ordenamento jusconcorrencial portugués. A compa-
ragdo entre o “regime juridico da dispensa e da atenuacio especial da coima
em processos de contraordenagio por infra¢do as normas nacionais de con-
corréncia’, que vinha da Lei n.° 39/2006 (doravante também referido como
primeiro regime de cleméncia), e o regime dos artigos 75.° a 82.° da LdC (novo
regime de cleméncia) dedicaremos a segunda parte deste nosso texto.

Antes, porém, teceremos algumas consideragdes sobre os regimes de cle-
méncia, sua origem e a evolugio que sofreram nos enquadramentos juscon-
correnciais de ordenamentos juridicos de outros paises (europeus, essen-
cialmente), que permitirdo antever e justificar as solugdes consagradas em
Portugal em 2006 e, depois, em 2012.

Os programas de cleméncia fazem parte do nosso direito positivo® (nacio-
nal e da Unifo Europeia) a par de outros instrumentos utilizados, como o
procedimento de transagio e a possibilidade de se finalizarem processos atra-
vés de compromissos propostos pelas empresas e aceites pelas autoridades
de concorréncia. Isto, por si s6, basta-nos para, nesta sede, deixar de lado o
debate sobre a moralidade de um sistema que beneficia o delator, discussio
muito acesa nos paises latinos.

1. CONSIDERANDOS GERAIS
O novo Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012,
dedica o capitulo VIII a dispensa ou redugio da coima em processos de contraor-
denagio por infragio as regras de concorréncia, repartindo, entre os artigos 75.° e
82.°, 0 nucleo da regulamentagio dos contornos do novo regime de clemén-
cia no Direito da Concorréncia e das figuras nele insitas: (i) a dispensa de
coima; e (ii) as reducoes de coimas, em ambos os casos por processos de con-
traordenagdo que tenham por objeto acordos ou priticas concertadas entre
duas ou mais empresas concorrentes proibidos pelo artigo 9.° e, se aplicavel,
pelo artigo 101.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.
Este capitulo corresponde, em parte, a0 conjunto normativo da Lei n.°
39/2006, que estabelecera o ai denominado “regime juridico da dispensa e da

1 Apesar de pouco estudados doutrinariamente entre nds, em parte também pela juventude destes ins-
trumentos e pela sua pouca aplicacao pratica. Sao excecao, entre poucos, Silva, 2011: 41-42, e Serzedelo,
2007: 83 ss.

2 O proprio regime de cleméncia da Unido Europeia nao esteve, no seu inicio, isento de criticas, cf.
Moreira, 2007: 79-80.
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atenuagio especial da coima em processos de contraordenagio por infragdo as
normas nacionais de concorréncia”. Este diploma foi revogado com a entrada
em vigor da LdC (artigo 99.2,n.° 2).

O Capitulo VIII da LdC divide-se em trés secgdes, sendo a primeira de
disposigoes gerais, a segunda de requisitos e a terceira de procedimento e decisio.

2. CONCEITO E GENESE DOS REGIMES DE CLEMENCIA

No presente texto usamos as expressoes regime de cleméncia e programa de
cleméncia para identificar o conjunto de regras e principios, substantivos e
procedimentais, quer tenham ou ndo autonomia sistemdtica’, que oferecem
imunidade total ou redugio das san¢ées que, de outro modo, seriam impostas
a um participante num cartel, em troca da revelagdo voluntiria de informa-
¢bes sobre o cartel que satisfagam critérios especificos, antes ou durante a fase
de investigagdo. Estas expressdes abrangem também o quadro definido pela
“Comunicagio relativa 2 imunidade em matéria de coimas e a reducio do seu
montante nos processos relativos a cartéis”™. Escapam ao seu ambito as redu-
¢oes de coimas concedidas por outros motivos, mormente os de colaboragio
entre as empresas e as autoridades de concorréncia’.

A expressio equivalente a tradugio direta de cleméncia aparece referida
em alguns ordenamentos jusconcorrenciais da Unido Europeia. Encontra-
mos clemencia no programa espanhol; no italiano clemenza e leniency; no
francés c/émence. Pelo contririo, no programa de cleméncia alemao, apesar de
a expressdo ser conhecida do direito penal, optou-se pelo uso da expressio
“regulamento de recompensa’ (Bonusregelung)®. Na Comunica¢io da Comissio
relativa a imunidade em matéria de coimas e a redugdao do seu montante nos pro-
cessos relativos a cartéis, de 2006 (doravante “programa de cleméncia da Unido
Europeia de 2006”), encontramos, na versio inglesa, /eniency, mas na versio

3 Abrange quer regimes de cleméncia em sentido restrito, quer comunicagoes interpretativas e orientadoras
da aplicagao de normas de concorréncia por parte das autoridades de concorréncia, como, por exemplo,
linhas orientadoras para o célculo do montante das coimas, que contemplem um tratamento favoravel
para aqueles que hajam denunciado um cartel e assumido a sua participagao nele.

4 Publicada no JO C 298, de 8.12.2006, pp. 17-22.

5 Por facilidade de exposicao fazemos coincidir os contornos destes termos com os constantes da Comu-
nicagao da Comissao sobre a cooperagao no ambito da rede de autoridades de concorréncia, publicada
no JO C 101, de 27.4.2004, pp. 43-53 (p. 52, nota 14) e adotados no Programa Modelo de Cleméncia ECN
disponivel em http://ec.europa.eu/competition/ecn/model_leniency en.pdf.

6 Cf. Bekanntmachung Nr. 9/2006, iiber den Erlass und die Reduktion von GeldbufSen in Kartellsachen
-Bonusregelung — de 7 de margo. Cf., também, Franco, 2009: 49 ss.
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portuguesa do jornal oficial a terminologia oscila entre cleméncia e imunidade
ou redugdo de coimas.

Na Lei n.© 39/2006 e na LdC o instituto mereceu a designagio de regime
Juridico da dispensa e da atenuacio especial da coima em processos de contraor-
denagdo por infragdo as normas nacionais de concorréncia e dispensa ou redugdo
da coima em processos de contraordenagio por infragio as regras de concorréncia,
respetivamente. Ndo encontramos qualquer apelo a expressdo cleméncia em
qualquer dos diplomas.

A ratio dos programas de cleméncia assenta, por um lado, na eficicia que
0s mesmos proporcionam enquanto instrumento ao servi¢o do objetivo do
“combate”a acordos e praticas concertadas, que sdo, pela sua prépria natureza,
secretos ou do conhecimento apenas dos seus intervenientes’, e, por outro
lado, na eficiéncia que trazem ao permitirem melhores resultados nessa luta a
“custos” muito menores®.

3.0S OBJETIVOS DOS PROGRAMAS DE CLEMENCIA
Um programa de cleméncia terd sempre objetivos repressivos e preventivos.
Entre os primeiros contam-se aqueles que, por via da revelagdo por parte
de um participante num cartel, permitem as autoridades de concorréncia
aumentar a detegio de cartéis, uma vez que deverdo diminuir as diligéncias de
investigacio e de recolha da prova (esta serd entregue com a apresentagio do
requerimento de cleméncia)’. A fase da investigago, por via disso, devera ter
menor duragio e a prova obtida serd, muito provavelmente, mais robusta para
futuras analises judiciais. Entre os segundos conta-se o efeito dissuasor que
um programa de cleméncia causa nos comportamentos colusivos de longo
prazo, pois introduz mais um fator gerador de instabilidade nos cartéis'.

O instituto de cleméncia inverte a relacdo de forcas que existe entre as
empresas e as autoridades de concorréncia quanto a reparti¢io do 6nus da

7 As razbes para a aplicagao da cleméncia apenas aos cartéis, ainda que de forma sucinta, encontramo-
-las em Jenny, 2005: 38.

8 Cf. Chaput, 2005: 19-28. A doutrina apresenta a estimativa de 15% como a probabilidade de se descobrir
cartéis antes da existéncia de programas de cleméncia, Bryan & Eckard, apud Connor, 2011: 27.

9 A cleméncia vista pelo prisma de método de recolha de informagao e de prova encontramo-la descrita
em Wils, 2007: 9-10. O mesmo autor destaca ainda que a cleméncia nao deve ser um método substituto
mas complementar dos outros métodos de recolha de informacao e de prova de infragoes jusconcorren-
ciais, ob. cit., loc. cit.

10 Cf. Lévéque, 2006: 35.
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prova da infragdo. Frédéric Jenny (2005: 38) destaca que os programas de cle-
méncia se apresentam, por esta razio, como um meio através do qual o valor
da prova obtida é mais importante e a sua regularidade menos questiondvel
do que se a mesma tivesse sido obtida pelas autoridades de concorréncia no
quadro da sua atividade de investiga¢do. A prova e os meios de prova sio
fornecidos pelos requerentes de cleméncia, o que permite evitar numerosos
problemas associados aos procedimentos de investiga¢do; mais ainda quando
as provas devem ser completas para que a protegio ao abrigo dos programas
de cleméncia possa ser concedida. Assim, esta técnica de recolha dos elemen-
tos de prova permite aumentar a probabilidade de condenagio nos casos em
que se detete uma violagdo da lei.

O primeiro programa de cleméncia conhecido no direito da concorrén-
cia data de finais da década de 70 do século passado e nasceu nos Estados
Unidos.

A transi¢do de finais dos anos 70 entre o pensamento intervencionista pre-
conizado pela Escola de Harvard e a Escola de Chicago!!, avessa a regulagio
pelas autoridades de concorréncia, acusada de ser a causadora da perda de
competitividade da economia americana face as outras economias ocidentais,
marcou um periodo de intensa desregulamentagio e de “recentragem da poli-
tica de concorréncia americana na luta contra os cartéis™'?.

E neste momento de recentragem, caracterizado paradoxalmente por um
fenémeno de aligeiramento geral das regras de concorréncia simultaneo ao
endurecimento do combate das autoridades aos cartéis, que foi anunciado o
programa de cleméncia americano de 1978, com o objetivo de proporcionar
um tratamento mais condescendente para as empresas que denunciassem um
cartel em violagdo ao Sherman Act, e, simultaneamente, reconhecessem a sua
participagdo no mesmo.

Este primeiro programa de cleméncia americano conheceu um sucesso
diminuto. Para tal terd contribuido, sobretudo, o facto de o beneficio da cle-
méncia nio ser de atribui¢do automadtica, motivo pelo qual ficavam as empre-
sas expostas a serem visadas por uma investigacdo apds revelarem a sua par-
ticipagdo em determinado cartel e ndo lhe tendo a Antitrust Division of the

11 Impulsionada com o inicio da administragao de Ronald Reagan, em 1980.

12 Cf. Desbrosse, 2010: 217 e Souty, 2006: 28-29.
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Department of Justice (DoJ) concedido protegio ao abrigo do programa de
cleméncia®.

Em 1993, através de uma profunda reforma do programa de 1978, foi
criado o segundo programa americano de cleméncia, que se viria a revelar
como um mecanismo de grande eficicia no combate aos cartéis*. O sucesso
deste programa assentou em trés linhas fundamentais: (i) a imunidade é con-
cedida automaticamente nas situagdes em que o requerimento de cleméncia é
entregue quando nio havia investigagdo iniciada; (ii) a imunidade pode ainda
estar disponivel nas situagdes em que a coopera¢do comeca apds a investi-
gagio ter sido aberta; e (iii) administradores, diretores e trabalhadores que
cooperem ficam salvaguardados de a¢bes penais contra si movidas pela par-
ticipagdo nesse cartel.

Como resultado destas mudangas, o programa de cleméncia americano
tornou-se o mecanismo mais eficaz de combate aos cartéis, mesmo de cartéis
internacionais. Para além disso serviu de inspiragio, direta e indireta, a grande
maioria dos programas de cleméncia existentes em todo o mundo®.

E no encalce deste sucesso que, em 1996, entra em vigor o primeiro pro-
grama de cleméncia da Unido Europeia, divulgado através da “Comunicagio
da Comissdo sobre a nio aplicagdo ou a redugdo de coimas nos processos
relativos a acordos, decisbes e praticas concertadas”®, a que se seguiram os

13 Em 14 anos apenas 17 empresas solicitaram protecao ao abrigo do programa de cleméncia de 1978,
cf. Desbrosse, 2010: 214, nota 18.

14 Tendo sido posto em pratica através da publicacdo de linhas orientadoras, proporcionou uma média
superior a 20 casos por ano de empresas que se socorreram dos mecanismos que o programa disponibili-
zava. Cf. Fighting Hard-Core Cartels. Harm, Effective Sanctions and Leniency Programmes, OCDE, 2002: 7.

15 Cf. Desbrosse, 2010: 219, Griffin, 2003: 5 e Yon, 2004: 102-107. Sobre as alteragdes mais recentes cf.
Hammond, 2009.

16 Publicado no JO C 207, de 18.7.1996, pp. 4-6. Billiet, 2009: 14, destaca a impossibilidade de obtencao de
imunidade como um fraco incentivo para a adesao das empresas a este programa de cleméncia. Sobre a efi-
cacia e o impacto deste programa, evolucao do niimero de casos detetados, montante das coimas aplicadas
antes e depois da sua aprovacao, cf. as interessantes conclusoes de Brenner, 2009: 641 e Moreira, 2007: 81.
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programas de cleméncia de alguns dos Estados membros, como o Reino
Unido (1998)", a Alemanha (2000)* e a Franga (2001)*-2°,

A Unido Europeia viria a alterar o seu programa de cleméncia pela pri-
meira vez em 20022, alterando-o, de novo, em 2006*. A alteragdo de 2006,
ao contririo da de 2002%, viria a revelar-se um enorme sucesso enquanto
instrumento de combate aos cartéis por parte da Comissio, com reflexo nos
montantes de coimas aplicadas®.

No seio da Unido Europeia este quadro viria a alterar-se profundamente
com a aprovagio e entrada em vigor do Regulamento n.° 1/2003, relativo a
execugdo das regras de concorréncia estabelecidas nos artigos 81.° e 82.° do
Tratado®. A opgio pela descentralizagio na aplicagdo do direito da concor-
réncia da Unido Europeia assumida no Regulamento n.° 1/2003, estimulou,

17 Este programa viria aimplementar-se através da aprovagao de linhas de orientagao relativas ao calculo
do montante das coimas.

18 Através de comunicacao em que divulgava as linhas de orientacao relativas ao calculo das coimas
(Communication no. 68/2000).

19 O regime de cleméncia francés adveio pela aprovagao da Lei sobre as novas regulamentagoes econd-
micas (Loi n.° 2001-420, de 15.5.2001) e pela alteragao dos artigos que fixavam as condicdes de aplicagao
do livro IV do Code du commerce relativo a liberalizagao de pregos e a concorréncia (art. 73.° do Décret
n.° 2002-689, de 30.4.2002).

20 Mais informacao sobre a evolu¢ao dos regimes de cleméncia no seio dos Estados membros da Uniao,
neste periodo, encontramo-la em Idot, 2005: 363-379.

21 Pela Comunicagao da Comissao relativa aimunidade em matéria de coimas e a redugao do seu montante
nos processos relativos a cartéis, publicada no JO C 045, de 19.2.2002, pp. 3-5. Sobre a aplicagao deste
programa, com dados sobre os casos em que a Comissao decidiu pedidos de cleméncia, com indicagao
de imunidade ou de reducdo atribuidas, e posterior apreciagao pelos tribunais, cf. Dewaele, 2011: 1-31.
Dados sobre casos em que a Comissao aplicou os programas de 1996 e de 2002, com imunidade, redugoes
e comparagdes ano a ano, encontramo-los em Bloom, 2006: 548-553.

22 JO C 298, de 8.12.2006, pp. 17-22.

23 Embora o entdo Diretor-Geral da DG COMP, referindo-se ao programa de cleméncia de 2002, men-
cionasse que para um periodo inferior a 4 anos a Comissao tenha recebido, ao abrigo do programa de
2002, 167 pedidos de cleméncia contra os 80 recebidos em 6 anos de vigéncia do programa de 1996, cf.
Lowe, 2006: 74.

24 Sobre as alteragdes do programa de 2002 para o de 2006 vide, entre muitos, Billiet, 2009: 14-21 e
Walsh, 2009: 30-35. Os dados estatisticos apresentados por este Gltimo autor sao disso exemplo: 3 400
milhdes de euros em coimas aplicadas pela Comissao em 2007, contra 390 milhGes em 2004. Walsh
assume que o efeito persuasivo do programa de cleméncia, conjugado com o efeito dissuasor de severas
coimas aplicadas, proporcionaram a Comissao o periodo de maior sucesso do seu enquadramento juridico
da concorréncia no combate aos cartéis, p. 30. Sobre os pressupostos fundamentais de que depende o
sucesso do instituto de cleméncia, cf. Moreira, 2007: 77-78. Sobre a comparagao entre o programa da UE
e dos Estados Unidos, cf. Zingales, 2008.

25 Regulamento n.° 1/2003, do Conselho, de 16.12.2002, publicado no JO L 1, de 4.1.2003, pp. 1-27.
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para o tema sobre que agora escrevemos, a proliferagdo de programas de cle-
méncia nos Estados membros®.

Esta multiplica¢do de programas de cleméncia nacionais?, por um lado, e a
existéncia de competéncias paralelas entre as autoridades de concorréncia dos
Estados membros e a Comissdo na aplicagdo do direito da concorréncia da
Unido Europeia, por outro lado, gerou o embrido de um ensaio harmoniza-
dor de um programa de cleméncia para todo o territério da Unido Europeia:
referimo-nos ao programa modelo de cleméncia da European Competition
Network® (doravante apenas “programa modelo de cleméncia ECN”), apro-
vado em 2006%, que visa incentivar a existéncia de regras minimas comuns®,
simplificando expressivamente as tarefas daquelas empresas que solicitem

26 Contemporanea é também a Comunicagao da Comissao sobre a cooperacao no ambito da rede euro-
peia de autoridades de concorréncia (doravante “ECN”), publicada no JO C 101, de 27.4.2004, pp. 43-53,
onde se refere que a “rede formada pelas autoridades responsaveis em matéria de concorréncia devera
assegurar uma reparticao eficiente do trabalho e uma aplicacao eficaz e coerente das regras comunitarias
de concorréncia”. Nos termos desta comunicagao as autoridades de concorréncia trocam informagoes,
inclusive sobre processos que se tenham iniciado ao abrigo de programas nacionais de cleméncia (cf.
paragrafos 37 a 42).

27 Atualmente na Unido Europeia ha 27 programas de cleméncia. Malta é a excegao.

28 European Competition Network. A rede europeia de autoridades de concorréncia é composta pelas
autoridades de concorréncia dos 27 Estados membros e pela Comisséo.

29 Adotado em 29.9.2006 pelos membros da ECN como resposta a necessidade de incremento de eficacia
dos programas de cleméncia e para simplificar a tarefa das empresas e autoridades de concorréncia nos
casos de requerimentos de cleméncia a apresentar perante mais que uma jurisdicao. O programa modelo
de cleméncia ECN resultou de reflexdes de um grupo de trabalho constituido no ambito da rede e que
durou mais de 12 meses (cf. Gauer & Jaspers, 2007: 35). O Regulamento n.° 1/2003, baseado num sistema
de competéncias paralelas através do qual as autoridades nacionais de concorréncia sao competentes para
aplicar aos processos individuais os artigos 101.° e 102.° do Tratado, a0 mesmo tempo que a Comissao
mantém essa competéncia, introduziu como consequéncia légica que varios programas nacionais de
cleméncia poderao ser aplicaveis a um mesmo caso, sendo que as empresas que se queiram acolher a
cleméncia necessitarao de apresentar tantos requerimentos quantas as autoridades potencialmente com-
petentes para o caso. O objetivo do programa modelo de cleméncia ECN é assegurar que os potenciais
requerentes de cleméncia nao se sintam desencorajados de submeter pedidos nesse sentido por forca
das discrepancias entre programas nacionais de cleméncia no seio da Uniao Europeia. Para além de des-
tacar que apenas com a uniformizagao de todos os programas de cleméncia dentro da Uniao Europeia tal
desiderato é possivel, o programa modelo pretende aligeirar os requisitos associados a multiplos pedidos
nos casos em que a Comissao esteja particularmente bem posicionada para a instrucao do processo,
através da introdugao de pedidos sumarios e uniformes de cleméncia. Disponivel em http://ec.europa.eu/
competition/ecn/model_leniency en.pdf.

30 Inspirando os programas nacionais de cada Estado membro, inclusive aqueles cujos procedimentos
de alteracdo ja se haviam iniciado. Vide, neste sentido, as alteragdes aos programas alemao e do Reino
Unido, ambos de 2006, francés de 2007, italiano de 2007 (alterado de novo em 2010) e espanhol de 2007
(cf. Idot, 2007: 90).
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cleméncia em simultineo junto de multiplas autoridades nacionais de con-
corréncia ou da Comissdao®32.

E este o contexto em que aparece, com a Lei n.° 39/2006, o primeiro
regime de cleméncia no direito portugués da concorréncia.

4.EVOLUCAO DOS PROGRAMAS DE CLEMENCIA

Os programas de cleméncia no direito da concorréncia foram evoluindo com
o sucesso (e o insucesso) que foi tendo a aplicagio das sucessivas versdes que
apresentaram.

Na doutrina encontramos os programas de cleméncia sistematizados em
trés geragdes™.

Os programas de cleméncia de primeira geragio caracterizavam-se pela
sua baixa atratividade, por se mostrarem muito rigidos e demasiado apega-
dos a0 momento em que as empresas apresentavam os elementos as autori-
dades. Processualmente estes programas apresentavam o inconveniente de
o requerente de cleméncia ter que esperar pela decisdo final da autoridade
de concorréncia, do processo, para saber se lhe havia sido atribuida imuni-
dade ou redugio de coima (e, neste caso, em que grau). Laurence Idot (2005:
370) dd como exemplos de programas de primeira geragdo o 1.° programa
da Unido Europeia (de 1996), o programa de cleméncia alemio (2000) e o
francés (2001).

Ja os programas de cleméncia de segunda geragdo® identificavam-se por
adotarem os principios elencados em setembro de 2001 pela ECA%. Os
objetivos prosseguidos passavam por melhorar a eficicia dos programas de
cleméncia na dete¢do de cartéis e a introdugdo de maior seguranga juridica
em beneficio das empresas que recorressem a cleméncia. Substancialmente

31 Exemplo dessa simplificagao encontramo-lo nos pontos 22 e seguintes do programa modelo de clemén-
cia ECN com a previsao de requerimentos de cleméncia apresentados de forma sumaria em determinadas
circunstancias. Estes requerimentos sumarios nao se confundem, contudo, com a regra do balcdo tnico.

32 Cf. Bloom, 2006: 553. Defendendo que em muito se incrementaria a atratividade dos programas de
cleméncia existentes, se fosse implementada a regra do balcdo tinico (one-stop-shop), ao nivel da Uniao
Europeia, com o reconhecimento por parte de todas as autoridades nacionais de concorréncia de um
pedido apresentado perante uma delas, cf. Schawb & Steinle, 2008: 531.

33 Idot, 2005: 370.
34 Idot, 2005: 371.

35 Disponivel na pagina eletrénica da Autoridade da Concorréncia em: http://www.concorrencia.pt/vPT/
Sistemas_da_Concorrencia/Sistema_Europeu da_Concorrencia/Associacao_de_Autoridades de Concor-
rencia_Europeias ECA/Documents/ECA principles for Leniency Programmes.pdf.
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reconhecia-se que um programa de cleméncia nio funcionava numa légica
de “tudo ou nada”. Assim nos programas de cleméncia de segunda geragio
permitia-se que mais que uma empresa obtivesse imunidade, embora com
maior probabilidade e seguranga para a que se apresenta em primeiro lugar
perante as autoridades.

Entre os programas desta geragdo encontramos o 2.° programa da Unido
Europeia (de 2002) e o programa de cleméncia do Reino Unido (de 1998,
com as alteragdes que sofreu em 2000 e 2002). No programa de cleméncia da
Unido Europeia e no programa de cleméncia do Reino Unido estdo previstas
duas situagdes de imunidade: a imunidade é atribuida quando a confissao é
feita antes de haver qualquer ato de investiga¢do da autoridade de concorrén-
cia; a imunidade é ainda possivel se a empresa trouxer elementos e provas que
permitam verificar a existéncia de uma infragio mesmo que estes elementos
e provas tenham sido trazidos apds a investigagio da autoridade de concor-
réncia. Neste caso a decisio sobre a imunidade depende, no Reino Unido, da
discricionariedade do Office of Fair Trading (doravante, “OFT”).

No plano processual o objetivo destes programas passava por introduzir
maior seguranga juridica em beneficio das empresas que recorriam 2 cle-
méncia. No programa do Reino Unido as empresas obtinham do OF'T, apé6s
a confirmagio de que preenchem os requisitos, uma non-action letter, que
impedia o OFT de as demandar por esse cartel.

Como programas de cleméncia de terceira geragio encontramos todos
aqueles que aparecem no decurso da preparagio do programa modelo de cle-
méncia ECN (Alemanha e Reino Unido, ambos de 2006) ou apds a sua
aprovagio (3.° programa de cleméncia da Unido Europeia, Franca, Espanha,
Itilia e Portugal). Estes programas tém em comum o procurar a harmoni-
zagdo entre os diversos programas nacionais, por um lado, e entre estes e o
programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006, por outro lado**.

Para alguns autores, a existéncia, em simultineo, da descentraliza¢do na
aplicagdo do direito da concorréncia da Unido Europeia, acompanhada da
tendéncia harmonizadora dos regimes nacionais, conferird a politica de con-
corréncia da Unido Europeia um nivel de eficicia préximo da que encontra-
mos no direito norte-americano®.

36 Sobre o dmbito da convergéncia, cf. Idot, 2007: 92 ss.
37 Desbrosse, 2010: 226.
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Recordemos que o programa modelo de cleméncia ECN nascera com o
objetivo de evitar que as diferencas entre os regimes de cleméncia nos Esta-
dos membros da Unido Europeia fossem geradoras de desincentivos na hora
de apresentar pedidos de cleméncia.

5. OS REGIMES JURIDICOS DE CLEMENCIA NO DIREITO DA
CONCORRENCIA EM PORTUGAL

A comparagio da Lei n.° 39/2006 com o Capitulo VIII da LdC permite-nos
perceber as semelhangas e diferencas entre ambos os regimes de cleméncia.
Tentaremos, sempre que possivel, perscrutar a fonte em que o novo regime
de cleméncia se inspirou.

Um primeiro pormenor que muda é o abandono, na identificagdo do
regime, da expressio ‘regime juridico da dispensa e atenuagio especial da
coima” substituida pela mais intuitiva e rigorosa “dispensa ou reducio da
coima’.

Mais intuitiva pois, substancialmente, o que se encontra na LdC (e encon-
trava no primeiro regime de cleméncia, para o que basta atentarmos no que
dispunham os artigos 5.°,n.° 2 ¢ 6.°,n.° 2, da Lei n.° 39/2006) é uma redu-
¢do de coima, cujos critérios determinativos do nivel concreto de redugio se
encontram depois elencados.

A expressio “redugio da coima” presente na LdC ¢, a seu tempo, também
mais rigorosa. Ao definir nos n.” 2 e 3 do artigo 78.° os diversos critérios rele-
vantes para a determinagio do nivel de redugio da coima a mesma é, cremos,
autossuficiente, ao invés da opgao por atenuagdio especial que sempre criaria no
intérprete a duvida sobre a necessidade de recurso aos conceitos, contornos
e critérios presentes no Direito Penal para a atenuagio especial da pena para
densificar a atenuagio especial da coima.

6. AMBITO DE APLICACAO
O artigo 75.° da LdC tem como novidade a clarificagio de que o programa
de cleméncia portugués apenas se aplica aos cartéis e praticas concertadas,
quer uns, quer outras, entre empresas concorrentes.

Nio era assim na Lei n.° 39/2006, em que, pelo uso da expressdo “acordos
e praticas concertadas entre empresas”, se deixava antever que o programa de
cleméncia também seria aplicdvel, entre outros, aos acordos entre empresas
que se traduzissem em restri¢oes verticais.



262 | FERNANDO XAREPE SILVEIRO

A opgio por restringir o 4mbito da cleméncia aos acordos horizontais®®
é também a que consta do programa modelo de cleméncia ECN¥. Olivia
Franco (2009: 55) menciona como tendo o mesmo ambito de aplicagio os
regimes alemao, francés, espanhol e italiano. Ja o programa de cleméncia do
Reino Unido abrange também as restri¢des verticais sempre que estas respei-
tem a fixagdo de precos e facilitem a colusio horizontal®.

No novo regime de cleméncia da LdC ndo se replica a expressio “cartéis
secretos” utilizada no programa modelo de cleméncia ECN. Parece-nos uma
boa opgio, essencialmente por duas ordens de razdes: a primeira radica no
facto de a expressio cartel secreto ser, muitas vezes, duibia, geradora de multi-
plas interpretagdes, o que s6 por si justificaria o seu afastamento num regime
juridico que deve oferecer aos seus utilizadores um mecanismo seguro na
concegio e transparente na aplicagdo*!. Para a segunda razio concorre o facto
de, apesar de o dispositivo portugués se ter nele inspirado (e o respeitar), o
programa modelo de cleméncia ECN permitir que as autoridades nacionais
de concorréncia adotem programas de cleméncia que sejam, em si mesmos,
mais favordveis para as empresas que a eles se pretendam acolher do que o
regime preconizado no programa modelo*.

A redagio do artigo 75.° inova ao elencar os comportamentos que serdo,
em abstrato, elegiveis para beneficiar do programa de cleméncia. Fi-lo com
recurso a enumeragio exemplificativa de comportamentos anticoncorren-
ciais. A enumeragdo presente na redagio dada ao artigo 75.° aproxima-se

muito da que consta da Recomendagdo do Conselho da OCDE de 1998

38 Razoes para a exclusdo, entre outras situagoes, das restricoes verticais, encontramo-las em Jenny,
2005: 38.

39 Ponto 4.

40 Cf. pontos 9.11 a 9.14 de Leniency and no-action, OFT’s guidance note on the handling of applications,
de dezembro de 2008 (OFT803), com destaque para o ponto 9.13: “Where vertical behavior might be said
to be facilitating horizontal cartel activity, leniency is available in principle, as a facilitator can be a party
to the cartel activity and as a result be exposed to significant sanctions”. Cf., também, Franco, 2009: 55.

41 Seguimos, nesta posi¢ao, Lemaire, 2009: 171, que reforga ainda a sua opinido baseando-se na opgao
de o préprio programa modelo de cleméncia ECN nada dizer sobre a nogao de cartel secreto. A expressao
cartéis secretos do programa modelo de cleméncia ECN consta, contudo, do programa de cleméncia da
Uniao Europeia de 2006. A expressao ja advinha da Comunicagao da Comissao sobre a nao aplicagao ou
reducdo de coimas nos processos relativos a acordos, decisoes e praticas concertadas, de 1996 (ai como
acordos secretos) bem como da Comunicagao da Comissao relativa a imunidade em matéria de coimas e
a redugao do seu montante nos processos relativos a cartéis, de 2002 (cartéis secretos).

42 Vide ponto 3 do programa modelo de cleméncia ECN.
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sobre o combate efetivo aos cartéis hard core®. Por esse motivo parece-nos
dificil que se possa incluir no seu dmbito objetivo comportamentos que nio
se reconduzam ao que doutrinariamente se identifica como cartéis hard core.

O artigo 75.° foi buscar a sua redagdo ao ponto 4 do programa modelo
de cleméncia ECN*, que, por sua vez, inspirara o ponto 1 do programa de
cleméncia da Unido Europeia de 2006*.

No que respeita ao universo dos potenciais beneficidrios do novo regime
de cleméncia as altera¢ées introduzidas sio de mera harmonizagio com as
transformagdes que o regime da “responsabilidade” sofreu da Lei n.° 18/2003,
de 11 de junho, para a LdC.

Como no artigo 73.°,n.° 6, da LdC passaram a constar do universo dos
possiveis responsaveis, para além dos titulares dos érgdos de administra¢io
das pessoas coletivas e entidades equiparadas*, também aqueles que sejam
responséveis pela diregdo ou fiscalizagio de dreas de atividade em que seja
praticada alguma contraordena¢do — quando estejam em causa infragdes
cometidas em nome e no interesse coletivo ou quando, conhecendo ou
devendo conhecer a prética da infragdo, ndo adotem as medidas adequadas
para lhe por termo imediatamente —, a alinea ) do artigo 76.° estende a estes
a possibilidade de se abrigarem a dispensa ou redugdo de coima.

7. MODALIDADES DE CLEMENCIA
E no 4mbito das modalidades de cleméncia (dispensa e redugio da coima)
que se encontram algumas das maiores novidades que, cremos, poderio ser

43 E a seguinte a definicdo que consta do ponto A. 2. da Recomendacdo OCDE: “a ‘hard core cartel’ is
an anticompetitive agreement, anticompetitive concerted practice, or anticompetitive arrangement by
competitors to fix prices, make rigged bids (collusive tenders), establish output restrictions or quotas, or
share or divide markets by allocating customers, suppliers, territories, or lines of commerce”.

44 Que, com a epigrafe Scope of the programme, preconiza: “The ECN Model Programme concerns secret
cartels, in particular agreements and/or concerted practices between two or more competitors aimed at
restricting competition through the fixing of purchase or selling prices, the allocation of production or
sales quotas or the sharing of markets including bid-rigging”.

45 E o seguinte o teor desse ponto: “A presente comunicagio define um quadro que permite recompensar,
no que se refere a sua cooperagao no dmbito da investigagao da Comissao, as empresas que participam ou
participaram em cartéis secretos que afetem a Comunidade. Os cartéis consistem em acordos e/ou praticas
concertadas entre dois ou mais concorrentes que tém por objetivo coordenar o seu comportamento con-
correncial no mercado e/ou influenciar os parametros relevantes da concorréncia através de praticas como
a fixagdo de pregos de aquisicao ou de venda ou outras condi¢des de transagao, a atribuicao de quotas de
producao ou de venda, a reparticao de mercados, incluindo a concertagao em leildes e concursos publicos,
arestricao das importagGes ou exportagdes e/ou agdes anticoncorrenciais contra outros concorrentes. [...]".

46 Que ja constavam do n.° 3 do artigo 47.° da Lei n.° 18/2003.
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geradoras de maior atratividade do novo regime de cleméncia quando com-
parado com o que resultava da Lei n.© 39/2006%.

7.1. Dispensa da coima

As diferengas entre o artigo 77.° da LdC e o artigo 4.° da Lei n.c 39/2006
encontram-se, desde logo, no cunho mais assertivo do novo regime. Exemplo
disso encontramo-lo no inicio do n.° 1 onde a anterior afirmagio “[a] Auto-
ridade da Concorréncia pode conceder dispensa da coima” deu lugar a “[a]
Autoridade da Concorréncia concede dispensa da coima’”.

Esta opgdo mais afirmativa propiciard, cremos, o emergir da discussio, pelo
menos doutrindria, sobre se do novo regime juridico da cleméncia resulta um
“direito a dispensa” por parte do requerente de cleméncia (evidentemente
preenchendo todos os outros requisitos) ou se ha por parte da Autoridade da
Concorréncia (doravante, AdC) alguma discricionariedade na atribui¢io da
dispensa da coima.

Na busca que faz sobre a convergéncia entre alguns regimes europeus de
cleméncia, Olivia Franco (2009: 56) deixa-nos algumas mengdes dispersas
sobre esta questdo: para esta autora, a dispensa ¢ um direito do requerente no
regime de cleméncia francés; aparenta ser da mesma natureza, embora sem
referéncias muito explicitas a esse respeito, nos regimes italiano* e espanhol;
adispensa de tipo A [equivalente 4 nossa alinea a)] é um direito para o reque-
rente no regime de cleméncia do Reino Unido, ja a atribuigio de dispensa de
tipo B [equivalente & nossa alinea 4)] é uma prerrogativa do OFT; por tltimo,
para o regime de cleméncia alemio, a atribui¢do de dispensa ¢ uma faculdade
do Bundeskartellamt.

Numa primeira reflexdo somos de crer que a modalidade de dispensa que
consta da alinea @) do n.° 1 do artigo 77.° nio deixa grande margem de apre-
ciagdo para a AdC, i.e., uma vez requerido o pedido de dispensa da coima e
utilizado este pela AdC para a abertura de inquérito, se estivermos perante o
requerimento a que se refere o n.° 3 do artigo 18.°, fundamentado no pedido

47 Nao trazemos a este texto discussdes sobre a possibilidade de pedidos de dispensa poderem ser
aproveitados para efeitos de redugao da coima, ilegitimidade dos requerentes, rejeicao e desqualificagoes
de pedidos de cleméncia, entre outras questdes, pois as mesmas nao sao novidade em relagao ao anterior
regime juridico de cleméncia, o que, recordamos, constitui o objeto do nosso estudo.

48 A autora escreveu em 2009, referindo-se ao regime de cleméncia italiano de 2007.
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de dispensa da coima, temos por certa a obten¢do de dispensa®. Na maior
parte dos casos o pedido de dispensa da coima que se enquadra na situagdo
prevista na alinea 2) do n.° 1 do artigo 77.° representara a primeira informa-
¢do que a AdC obtém sobre a eventual infragio em causa®.

Ja na situagdo prevista na alinea 4) do n.° 1 do artigo 77.°, cremos que ¢
maior a liberdade apreciativa da AdC para efeitos da atribuig¢io de dispensa
da coima. Por um lado, porque ¢é possivel que a AdC, no momento em que
recebe o pedido de dispensa da coima, ja possua elementos de prova (ainda
que insuficientes) sobre a infra¢do®. Por outro lado, porque, para que a AdC
possa “verificar a existéncia de uma infra¢do prevista no artigo 75.°”, como
postula a alinea 4) do n.° 1 do artigo 77.°, a autoridade administrativa terd
que realizar diligéncias probatdrias nesse sentido, mais ou menos extensas,
nio se baseando apenas nos elementos de prova trazidos pelo requerente
de cleméncia. Estas diligéncias poderio, de alguma forma, diluir ou mitigar
o impacto abrangente dos elementos de prova trazidos pelo requerente (o
saber se os elementos entdo trazidos permitiam, por si, verificar a existéncia
daquele acordo ou pritica concertada). Porque todas estas varidveis terio uma
idiossincrasia muito prépria, apresenta-se mais dificil antecipar que, nestas
situagdes, seja possivel preencher os requisitos para a obtengdo da dispensa
da coima.

Outra diferenca significativa que o novo regime apresenta, neste mesmo
artigo, advém da aproximagio que foi feita ao programa modelo de cleméncia
ECN e ao programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006.

No novo regime juridico de cleméncia estd disponivel a dispensa da coima
para a primeira empresa que revele a sua participagdo no acordo ou prética

49 A menos que se desse a coincidéncia temporal de a AdC ja dispor de elementos suficientes para solicitar
autorizagdo judicial para proceder a diligéncias de busca e apreensao e ainda nao o ter feito. Temos esta
hipétese por bastante improvavel, sendao mesmo inverosimil.

50 A informagao e elementos de prova que devem ser fornecidos para se beneficiar da dispensa nos
termos do artigo 77.°, n.° 1, alinea a), nao tera de ser, em si, de tal forma pormenorizada e extensa que
seja suficiente para a verificagao da existéncia de um acordo ou pratica concertada entre concorrentes. No
momento de apresentacdo do requerimento basta, cremos, que se apresente informagao (ou elementos
de prova) que, por um lado, crie na AdC a convicgao da existéncia desse acordo ou pratica concertada e,
por outro lado, e por via disso, a AdC possa fundamentar um pedido, a autoridade judiciaria competente,
para a realizagao das diligéncias de busca e apreensao.

51 Este pedido de dispensa da coima até podera surgir ap6s a realizagao de diligéncias de busca e apreen-
sdo, e até, cremos, podera resultar em atribuicao de dispensa da coima se o resultado daquelas diligéncias
tiver sido, por exemplo, infrutifero, e os elementos de prova entregues junto com o pedido de dispensa
da coima permitam a AdC verificar a existéncia da infracao.
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concertada, sempre que a informagio e os elementos de prova fornecidos
pela empresa permitam 2 AdC uma de duas realidades: (i) fundamentar o
pedido para a realizagio de diligéncias de busca e apreensio, desde que a AdC
nio disponha nesse momento de elementos suficientes para proceder a essa
diligéncia; ou, (ii) verificar a existéncia de um acordo ou pritica concertada,
desde que no momento da entrega da informagdo a AdC nio disponha ainda
de elementos de prova suficientes sobre a infragio.

A fonte préxima destas previses encontra-se nos pontos 5. a) e 7. a) do
programa modelo de cleméncia ECN e no parigrafo 8. (a) e (b) do programa
de cleméncia da Unido Europeia de 20062

O novo regime amplia as situagdes em que se pode requerer dispensa da
coima. Enquanto na Lei n.° 39/2006 tal s6 era possivel antes da abertura
de inquérito — art. 4.°, n.° 1, alinea a)** — a alinea 4) do n.° 1 do artigo 77.°
permite claramente atribuir dispensa de coima a requerentes que s6 a tenham
solicitado apés a abertura de inquérito. Mesmo os casos abrangidos pela ali-
nea a) é possivel que possam ocorrer com requerimentos entregues apds a
abertura de inquérito.

A opgio aqui acolhida equilibrou, cremos, por um lado, o intuito desesta-
bilizador dos cartéis que estd por detrds de qualquer programa de cleméncia,
com, por outro lado, a atratividade do programa de cleméncia mantendo a sua
“joia da coroa” — a dispensa da coima — disponivel ainda em momento pos-
terior a abertura de inquérito (e, como referimos supra, mesmo em momento
posterior a realizagio de diligéncias de busca e apreensio), sempre contraba-
langado com a exigéncia de a empresa requerente ter sido a primeira a forne-
cer as informagdes e elementos de prova suficientes™.

52 O artigo 65.°, n.° 1, alinea a) do regime espanhol de cleméncia tem redagao idéntica ao atualmente
previsto no regime portugués. Com redagao muito préxima encontramos o programa alemao (paragrafos
3 e 4) e o francés (paragrafos 13 a 15, do programa de 2009); juntando numa sé as situagoes das alineas
a) e b) do n.° 1 do artigo 77.°, mas com ambito materialmente idéntico, cré-se, cf. programa italiano de
2010, paragrafo 2., alinea a). Temos como préxima a redagao dos pontos 3.9 e 3.10 do programa de cle-
méncia do Reino Unido.

53 Apbs a abertura de inquérito apenas estava disponivel a atenuagdo especial da coima a partir de 50%
que o artigo 5.° previa e que, por antonomasia com a dispensa, nao chegaria a uma redugao de 100%.

54 Sobre a eficacia dos programas de cleméncia analisada pelo prisma dos objetivos prosseguidos, vide
Moreira, 2007: 77-78, Lévéque, 2006: 34-35. A eficcia e sucesso dos programas de cleméncia anda asso-
ciada, pela doutrina, a simultaneidade temporal da pratica pelas autoridades de concorréncia de politicas
sancionatérias agressivas. Uma politica de concorréncia ancorada em programas de cleméncia tende a ser
benevolente com aqueles que confessam a sua participagao num cartel e carreiam provas suficientes para
as autoridades de concorréncia desmantelarem e condenarem severamente os outros participantes. Ou seja,
uma politica destas “assenta na indulgéncia com que trata os requerentes de cleméncia e em ‘tolerancia-
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As restantes alteragdes nos requisitos necessirios para a obten¢io de dis-
pensa da coima so, cremos, de menor impacto. Sao disso exemplo as previs-
tas no teor das atuais alineas @), iv e 4) do n.° 2, com a criagdo de excegdes ao
que se preconizava na Lei n.° 39/2006 e que resultam da mera transposi¢io
do que consta dos ponto 13. 2. ¢) do programa modelo de cleméncia ECN e
do parédgrafo 12.(a), 5.° travessio, do programa de cleméncia da Unido Euro-
peia de 2006 — para a alinea @), iv) — e do ponto 13. 1. do programa modelo de
cleméncia ECN e do pardgrafo 12. (b) do programa de cleméncia da Unido
Europeia de 2006, para a alinea 5)>.

Em conclusio, o novo regime de cleméncia, no que respeita as possibili-
dades de atribui¢do de dispensa da coima, alarga o 4mbito de situa¢ées que
nesse beneficio se poderdo enquadrar, apresentando-se claramente inspirado
pelo programa modelo de cleméncia ECN e pelo regime de cleméncia da
Unido Europeia presente na Comunicagio da Comissio de 2006, e com int-
meras semelhangas com os regimes de cleméncia de Espanha, Franca, Ale-
manbha, It4lia*® e Reino Unido.

-zero’ para com os restantes membros do cartel” (Billiet, 2009: 18), ou, “a operatividade de um programa
de cleméncia é o convincente balango resultante da imunidade ou da redugao em contraponto com o efeito
dissuasivo das coimas” (Walsh, 2009: 31). Em Franca, o presidente do entao Conseil de la Concurrence,
hoje Autorité de la concurrence, afirmou que, sendo grande a probabilidade de ser descoberto o cartel, e
pesadas as sanc¢oes, as empresas sao incentivadas a denunciar os acordos em contrapartida da exoneracao
das sancoes (cf. Lasserre, 2005: 15). Em artigo no jornal La Tribune, de 12.4.2006, o mesmo presidente
afirmara que “[n]ao ha programa de cleméncia eficaz sem dissuasao forte” (apud Desbrosse, 2010: 225,
nota 43). “[t]he first prerequisite to creating an effective amnesty program is the threat of severe sanctions
for those who lose the race for amnesty” (Scott Hammond, 2004: 4). Para Lévéque, 2006, 34: “[I]e montant
des amendes par cartel en présence d’'un programme de clémence doit étre plus élevé que le montante des
amendes en I'absence de programme de clémence”. Recuperamos aqui os dados estatisticos ja referidos,
apresentados por Walsh (2009: 30-35): 3 400 milhoes de euros em coimas aplicadas pela Comissao em
2007, contra 390 milhdes em 2004. Com dados empiricos sobre a evolugao das coimas aplicadas pela
Comissao cf., também, Brenner, 2009: 641-642, que identifica montantes de coimas, por empresa, até 6
vezes superiores apds a implementagao do primeiro programa de cleméncia da Uniao Europeia.

55 E parecem coincidir as motivagoes subjacentes a ambas as excegdes: a da alinea c), confessada na
propria letra; a da subalinea iv) da alinea b), implicita, mas ambas criadas com a finalidade de auxiliar a
eficacia da investigacao.

56 Criticas ao regime de cleméncia italiano de 2007, que se afastava, neste ponto, dos que seguem a
matriz do programa modelo da ECN, e que gerava incerteza nos destinatarios e discricionariedade para
a autoridade, encontramo-las em Franco, 2009: 56. A alteracdo ao programa de cleméncia italiano, de
2010, nao contemplou a eliminagao desta discrepéncia (cf. paragrafo 2.) http://www.agcm.it/normativa/
concorrenza/4927-delibera-agcm-15-febbraio-2007-n-16472-delibera-sulla-non-imposizione-e-sulla-riduzione-
-delle-sanzioni-ai-sensi-dellarticolo-15-della-legge-10-ottobre-1990-n-287.html.
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7.2.Redugio da coima

O artigo 78.° da LdC condensa todas as possibilidades de redugdo da coima
do novo regime da cleméncia. Esta ¢ uma altera¢do em relagdo ao que pre-
conizava a Lei n.° 39/2006. Trata-se mesmo de uma dupla alteragio: por um
lado, porque se concentram as possibilidades de redugdo da coima num tnico
artigo (no anterior regime da cleméncia a atenuagio de coima encontrava-se
dispersa pelos artigos 5.2, 6.° e 7.°); por outro lado, porque o novo regime
afastou claramente os limiares da redugéo dos da dispensa da coima ao limi-
tar a reducgdo da coima a um méximo de 50%, eliminando, em simultineo,
a ordem de grandeza da anterior atenuacio especial da coima a partir de 50%
(constante do artigo 5.°), da mesma forma que deixou cair a entdo denomi-
nada atenuagdo adicional da coima (prevista no artigo 7.°).

O novo regime da cleméncia apresenta, para as possibilidades de redu-
¢do da coima, uma estrutura mais simples e menos repetitiva, em funcio das
opg¢des que elencdmos no pardgrafo anterior. Encontramos, num primeiro
momento — no n.° 1 — as condi¢des para que um requerimento possa ser
elegivel para a obtengdo de redugio da coima; o segundo grupo de normas —
composto pelos n.”* 2, 3 e 4 — contém os critérios cronolégicos que permitem
aspirar aos diferentes niveis de reducio da coima.

A primeira condi¢do que uma empresa deve preencher para que possa vir a
obter redugio da coima para efeitos do artigo 78.° da LdC ¢ a de, juntamente
com o requerimento de cleméncia, fornecer & AdC informagdes e provas
sobre um cartel ou prética concertada entre concorrentes que apresentem um
valor adicional significativo quando comparadas com as informagoes e provas
ja na posse da AdC. Esta condi¢do substitui as referéncias que encontrdvamos
na Lei n.2 39/2006: “as informagdes e elementos de prova fornecidos contri-
buam de forma determinante para a investigagio e prova da infracio™’ e “as
informagdes e elementos de prova fornecidos contribuam de forma significa-
tiva para a investigago e prova da infragio™®.

As semelhangas com o programa modelo de cleméncia ECN*’, com o pro-
grama de cleméncia da Unido Europeia de 2006%° e com outros regimes de

57 Alinea b) do n.° 1 do artigo 5.°.
58 Alinea b) do n.° 1 do artigo 6.°.
59 Ponto 10.

60 Paragrafo 24.
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cleméncia em paises da Unido Europeia® permitem, para além das vantagens
que enumerdmos na primeira parte deste estudo, aproveitar aqueles regimes
na concretizagio dos conceitos indeterminadas presentes no artigo 78.°.

E disso exemplo a referéncia a informagées e provas de valor adicional signi-
Jrcativo. Como auxiliar interpretativo de monta veja-se o contetido do pard-
grafo 25 do programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006: “O conceito
de ‘valor acrescentado’ refere-se 4 forma como os elementos de prova apre-
sentados reforgam, pela sua prépria natureza e/ou pelo seu nivel de porme-
nor, a capacidade de a Comissdo provar o alegado cartel. Na sua apreciagio,
a Comissdo considerard normalmente que os elementos de prova escritos
que datem do periodo a que os factos se referem tém um valor superior aos
elementos de prova de origem subsequente. Considera-se geralmente que
os elementos de prova diretamente relacionados com os factos em questio
tém um valor superior aos elementos de prova que com eles apenas tém uma
ligagdo indireta. Da mesma forma, o grau de corroboragio por outras fontes,
necessdrio para sustentar os elementos de prova apresentados contra outras
empresas envolvidas no processo, terd incidéncia sobre o valor desses elemen-
tos; assim, aos elementos de prova decisivos serd atribuido um valor superior,
comparativamente a elementos de prova tais como declara¢des, que necessi-
tam de ser corroboradas se forem contestadas™®.

No artigo 78.° da LdC os limiares de redugdo da coima que os requeren-
tes de cleméncia podem obter vdo de um intervalo méximo de 30% a 50%
para a primeira empresa que forneca informagdes e provas de valor adicional

61 Com redagao idéntica a constante da LdC encontramos o artigo 66.°, n.° 1, alinea a), do regime espanhol
de cleméncia. O regime de cleméncia francés tem uma redagao bastante préxima. Mais afastadas, neste
ponto, sao as redacdes dos regimes italiano, alemao e do Reino Unido.

62 Paragrafo este claramente decalcado das previsoes similares presentes no modelo da ECN. Cf., para
tal, o ponto 10 do programa modelo de cleméncia ECN: “[i]n order to qualify for a reduction of fines, an
undertaking must provide the CA with evidence of the alleged cartel which, in the CA’s view, represents
significant added value relative to the evidence already in the CA’s possession at the time of the application.
The concept of ‘significant added value’ refers to the extent to which the evidence provided strengthens,
by its very nature and/or its level of detail, the CA’s ability to prove the alleged cartel”. Esta referéncia
é depois desenvolvida no ponto 25 do documento disponibilizado pela ECN como ECN Model Leniency
Programme — Explanatory Notes: “[a]pplicants are required to adduce evidence which constitutes in the
CA'’s view significant added value with respect to the evidence already in its possession at the time the
application was submitted. The CA will generally consider written evidence originating from the period
to which the facts pertain to have a greater value than evidence subsequently created, and incriminating
evidence directly relevant to the facts in question will generally be considered to have a greater value than
that with only indirect relevance. Similarly, the degree of corroboration from other sources required to
rely on the evidence submitted will have an impact on the value of that evidence”, consultavel em http://
ec.europa.eu/competition/ecn/model leniency en.pdf.
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significativo, passando para 20% a 30%, para a segunda empresa e até 20%
de redugdo da coima para as empresas seguintes que fornecam informagdes e
prova da mesma natureza.

O programa modelo de cleméncia ECN nio contém referéncias aos inter-
valos concretos que a redugio da coima deve assumir. No entanto refere, de
forma expressa, que a redugio da coima ndo deverd exceder os 50%. E isto é
afirmado no programa modelo de cleméncia ECN, para realgar que existem
diferencas consideraveis entre a dispensa e a redugio da coima, de forma a
tornar a dispensa de coima claramente mais atrativa, porque mais generosa,
que a maior das redugdes®.

Ja o pardgrafo 26 do programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006
terd que se assumir como a fonte inspiradora do artigo 78.°, tanto nos requi-
sitos impostos como nos intervalos de redugio da coima previstos®.

Duas notas finais conexas com a redugio da coima.

Uma primeira para referir a dificil coabitagio entre o objetivo de dissuasio
de formagao de novos cartéis, por um lado, e a atribuigéo de redugio da coima
entre 20% e 30% para a segunda empresa que forneca 2 AdC informagdes e
provas de valor adicional significativo® e a atribui¢io de redu¢io da coima
para as empresas seguintes que fornecam 4 AdC informagdes e provas de
valor adicional significativo®, por outro lado. Referéncias criticas a este deli-
cado equilibrio encontramo-las em Francois Lévéque (2006: 35). No entanto,
a dissuasio da formagdo de novos cartéis ndo deverd ser o unico objetivo
prosseguido por nenhuma politica de combate aos cartéis assente também
em programas de cleméncia, como, tdo-pouco, € esse o tGnico designio do
novo regime de cleméncia portugués.

Em nossa opinido, por um lado, a possibilidade de apenas se obter os niveis
de redugio da coima referidos quando as empresas, que nio a primeira a
requerer redugdo de coima em processo contraordenacional por infra¢io as
regras da concorréncia, tragam ao conhecimento da AdC informagées e pro-
vas de valor adicional significativo, mitiga, em muito, as vantagens que estra-

63 Cf. ponto 11 do programa modelo de cleméncia ECN e ponto 24 das Explanatory Notes.

64 O mesmo que inspirou, cremos, o artigo 66.°, n.° 2, do regime espanhol de cleméncia, o Ginico programa
de cleméncia, de entre os que temos vindo a referir, com um elevando grau de proximidade com o que
agora se consagra na LdC.

65 Prevista na alinea b) do n.° 2 do artigo 78.°.

66 Prevista na alinea c) do n.° 2 do artigo 78.°.
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tegicamente possam obter por um pedido tardio. Recordamos, por outro lado,
que se o pedido de redugio da coima for feito apds a notificagio da nota de
ilicitude, os intervalos referidos no n.° 2 do artigo 78.° sio, nos termos do n.°
4 do mesmo artigo, reduzidos a metade.

Por fim, a maior sustentabilidade probatéria que resulta de informagoes
e provas provenientes de diversos requerentes de cleméncia com pedidos de
dispensa e de reducido da coima apresentados em momentos diferentes terd
sido, cremos, também um fator adicional significativo que terd pesado nesta
previsdo do novo regime juridico da cleméncia®” .

Uma segunda nota final para o nio acolhimento no novo regime juridico
da cleméncia da atenuacio adicional de coima que constava do artigo 7.° da Lei
n.° 39/2006, para os casos em que uma empresa, que apresente um pedido
de cleméncia pela sua participagdo num determinado cartel, seja a primeira
a apresentar informagdes e provas referentes a um outro cartel ou pratica
concertada relativamente ao qual a mesma empresa também apresente, para
utilizar a expressdo que constava do anterior regime de cleméncia, um pedido
de dispensa ou de atenuagio especial da coima.

Esta modalidade de redugdo da coima ndo é comum na maior parte dos
regimes europeus de cleméncia, quer nos vigentes, quer nos ji revogados
e tdo-pouco se encontra nos que inspiraram o novo regime de cleméncia
portugués.

Conhecida na Europa como Jeniency plus, presente no regime juridico de
cleméncia do Reino Unido, foi inspirada na ammnesty plus introduzida em
1999 no programa de cleméncia dos Estados Unidos, nio tendo merecido
acolhimento noutros regimes juridicos de cleméncia europeus®.

Nos Estados Unidos a amnesty plus é por alguns autores identificada como
a responsdvel por uma parte significativa das investigacdes levadas a cabo
por suspeitas de existéncia de cartéis’’. Alinhamos com a opinifo de que ao

67 Recordamos aqui que no regime de cleméncia da Uniao Europeia de 2006 a opgao foi em tudo igual.
68 Lévéque, 2006: 35.
69 Franco, 2009: 58, classifica-a mesmo como “uma particularidade britanica”.

70 Griffin, 2003: 8. Hammond, 2004: 8, preconiza que a amnesty plus cria o incentivo necessario para
empresas que, estando ja a ser investigadas, deem a conhecer as autoridades a sua participagao em todas
as infracdes da mesma natureza. Defendendo a sua importacao para o regime de cleméncia da Uniao
Europeia, cf. Mcelwee, 2004: 558-565; Billiet, 2009: 20; préximo, e, criticando a nao absorcao da amnesty
plus no programa da Unido Europeia, Zingales, 2008: 40-41 e 58-59. Em defesa da opcao pela nao trans-
posicao da amnesty plus Wils, 2007: 19.
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sucesso de todo o programa de cleméncia dos Estados Unidos ndo ser, certa-
mente, estranho o facto de o mesmo ser extensivel também as penas de prisdo
que recaem sobre os diretores e administradores das empresas envolvidas em
cartéis e praticas concertadas”. O sucesso da amnesty plus também nos parece,
de alguma forma, relacionado com esse facto.

Diga-se ainda que a amnesty plus americana, quando nio usada por empre-
sas envolvidas em cartéis em mercados diferentes, transforma-se em penalty
plus, ou seja, uma empresa que se apresente a um pedido de dispensa ou de
redugio da coima e que nio reporte a sua participagdo num cartel num mer-
cado diferente, pode ver a sua punigio pela participagdo no cartel confessado
ser agravada por tal facto”.

8. DOCUMENTACAO CONFIDENCIAL

O artigo 81.° da LdC é completamente novo quando olhamos para o que
preconizava a Lei n.° 39/2006. A prote¢do dada a informagio e aos docu-
mentos entregues por aqueles que tenham requerido a dispensa ou a redugio
das coimas aplicadas por infragdo as regras da concorréncia, e o acesso aquelas
informagdes e documentos por terceiros, sio duas pretensées que, quando
acionadas em simultineo, se convertem num delicado desafio que as autori-
dades de concorréncia tém enfrentado”.

A matriz orientadora debate-se com o necessirio equilibrio entre, por um
lado, criar os incentivos indispensdveis para que um regime juridico de cle-
meéncia seja apelativo para aqueles que, tendo participado num cartel, optem
por revelar essa sua participagdo as autoridades de concorréncia e cooperem
na investigagio, e, por outro lado, permitir que quem tenha sofrido danos por
comportamentos anticoncorrenciais se possa prevalecer das decisées admi-
nistrativas e judiciais que condenaram aqueles comportamentos para se ver
ressarcidos dos danos sofridos™.

71 Hammond, 2004: 4: “it is possible to have an effective amnesty program outside of a criminal antitrust
regime. However, there are, in my opinion, two significant caveats. One, if a jurisdiction relies primarily
on financial penalties alone to sanction cartel conduct, then the fines must be severely punitive if they are
going to attract amnesty applicants. Two, all else being equal, a jurisdiction without individual liability and
criminal sanctions will never be as effective at inducing amnesty applications as a program that does”. Cf.,
também, Wils, 2006: 13-14; 2008: 182-183.

72 Griffin, 2003: 8.
73 Alertando para isto, no primeiro regime de cleméncia portugués, cf. Moreira, 2007: 97.

74 Sobre como compatibilizar estas duas realidades, cf., entre muitos, Bloom, 2006: 558-562; Lasserre,
2005: 18-19; Idot, 2007: 96-97; Caruso, 2010: 460-469; Canenbley & Steinvorth, 2011: 315-326 e Miller,
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Expor os requerentes de cleméncia — que, sendo-o verdadeiramente, ou
seja, que tenham cooperado continuamente e tenham revelado a sua par-
ticipagdo num cartel, mormente com a entrega de documentos e meios de
prova — a futuros pedidos de indemnizagio pelos danos que esse cartel tenha
causado, que ndo estdo limitados em fung¢do do volume de negécios anual
do requerente de cleméncia, torna paradoxal falar-se em atratividade de um
qualquer regime juridico de cleméncia. Mormente naqueles paises em que as
infra¢bes pelas empresas as regras da concorréncia nio acarretam penas de
prisdo para os responséveis daquelas, e, por conseguinte, o regime de clemén-
cia nfo acrescenta a vantagem de também os isentar destas”.

Vio neste sentido as ideias que constam, ainda que de forma vaga quanto
ao seu modo de concretizagio, do programa modelo de cleméncia ECN. Os
membros da ECN consideraram inadequado que as empresas que, no dmbito
de um regime de cleméncia, cooperem com autoridades nacionais de con-
corréncia, revelando a existéncia de cartéis, e a sua participacio, possam ficar
colocadas numa posigdo mais desfavorivel, no que a pedidos de indemniza-
¢do pelos danos causados diz respeito, que as empresas que recusaram coope-
rar’®. O acesso irrestrito aos documentos e informages preparados especifi-
camente e entregues as autoridades de concorréncia para efeitos de pedidos
de dispensa ou de redugio da coima prejudicard a eficicia de qualquer regime
de cleméncia.

Foi com o objetivo de mitigar este risco que, sobre os pedidos de dispensa
ou redugio da coima, o programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006,
passou a dispor que: “[s]6 serd concedido acesso as declaragbes da empresa aos
destinatarios de uma comunicagio de obje¢des, desde que estes e os consulto-
res juridicos que obtém o acesso em seu nome, se comprometam a nio copiar
mecanica ou eletronicamente qualquer informagio incluida na declaragio da
empresa a que lhes foi concedido o acesso e a zelar para que as informagdes
assim obtidas sejam utilizadas exclusivamente para efeitos [...] de processos

Nordlander & Owens, 2010: 1-14. No direito alemao o beneficio obtido com o regime de cleméncia em nada
reduz as consequéncias civis do comportamento anticoncorrencial, cf. Blum, Steinat & Veltins, 2008: 215.

75 Cf. pagina anterior, nota 74.

76 Cf. ponto 47 do ECN Model Leniency Programme, Explanatory Notes.
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judiciais ou administrativos com vista a aplicagdo das regras de concorréncia
da Comunidade em causa num processo administrativo conexo””’"78,

A ratio subjacente ao programa de cleméncia da Unido Europeia de 2006
perpassou para o texto do artigo 81.° da LdC. As semelhancas sdo evidentes
e visam acomodar a preocupagio de proteg¢do dos requerentes de clemén-
cia quanto ao acesso ao pedido de dispensa ou de redugdo da coima, bem
como aos documentos e informagdes apresentados para efeitos de dispensa
ou redugio da coima.

Esta protecgio atribuida pela LdC aos requerentes de cleméncia apenas
cede para efeitos do exercicio do direito de defesa em resposta a nota de
ilicitude, ou seja, para efeitos de resposta a nota de ilicitude é concedido ao
visado pelo processo acesso ao pedido de dispensa ou redugdo da coima, aos
documentos e informagdes apresentados para efeitos do pedido de dispensa
ou de reducio da coima”, ndo sendo deles permitida qualquer reprodugio,
exceto se autorizada pelo requerente de cleméncia. Também o acesso por
terceiros carece de autorizagio do requerente de cleméncia.

Nio tendo a LdC alterado o regime de repartigio das responsabilidades
indemnizatérias por infragdo as regras da concorréncia, como se verificou, por
exemplo, nos Estados Unidos® e na Hungria®, cremos que a solugio encon-

77 Paragrafos 33 e 34 do programa de cleméncia da Uniao Europeia de 2006. Cf., ainda que num outro
ambito mas préximo do objeto do presente texto, o paragrafo 35 da Comunicagao da Comissao relativa a
conducao de procedimentos de transagao para efeitos da adocao de decisdes nos termos do artigo 7.°, do
Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, nos processos de cartéis, publicada no JO C 167, de 2.7.2008.
O objetivo visado com este paragrafo é idéntico ao presente no regime de cleméncia da Uniao Europeia
de 2006 nao sendo, assim, de estranhar a enorme semelhanca entre ambos.

78 Preocupacao préxima desta é a que decorre da possibilidade de a apresentagdo de um pedido de dis-
pensa ou redugao da coima perante uma autoridade nacional de concorréncia desencadear processos por
infracdo as regras da concorréncia numa outra jurisdicdo onde o cartel possa ter produzido efeitos. A esta
preocupagao responde a Comunicagao da Comissao sobre a cooperagao no dambito da rede de autoridades
de concorréncia, publicada no JO C 101, de 27.4.2004, pp. 43-53.

79 Desde que nao tenham sido classificados como confidenciais nos termos do artigo 30.° da LdC.

80 Em reacao a este problema, os Estados Unidos alteraram, através do Antitrust Criminal Penalty Enhan-
cement and Reform Act of 2004, o regime vigente em claro beneficio do requerente de imunidade. Por um
lado, a responsabilidade do requerente de imunidade é reduzida de treble damages para single damages
(detrebling); por outro lado, o requerente de imunidade deixou de ser responsavel por todos os danos que
o cartel tenha causado e passou a ser apenas responsavel pelos danos que ele préprio tenha causado com
a sua participacao no cartel. Cf. sobre esta reforma Canenbley & Steinvorth, 2011: 323 e Yon, 2004: 104.

81 Através de alteragao de 23.3.2009, o regime juridico de concorréncia hiingaro (section 88D) da ao
beneficiario de imunidade a possibilidade de se recusar a pagar os danos causados por um cartel, proibido
pela lei hiingara ou pela legislacao da Unido Europeia, enquanto essa reparacao possa ser pedida e obtida
pelo lesado junto dos outros participantes. Cf. Nagy, 2011: 66-67 e Cauffman, 2011: 597.
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ada®® é um passo em frente no sentido de tornar apelativo o novo regime

trada®? frent tido de tornar apelat r

juridico da cleméncia para as empresas que, tendo estado envolvidas em acor-
dico da cl , tendo estad lvid

dos ou praticas concertadas, pretendam revelar a sua participagdo e cooperar

com a AdC na luta contra essas préticas restritivas da concorréncia®.

9. CONCLUSOES

O novo regime juridico portugués da cleméncia apresenta-se mais préximo
dos regimes de cleméncia que se tém mostrado instrumentos importantes na
luta contra os cartéis, seja dos regimes existentes na Unido Europeia, seja fora
deste espago comum. Concebido na 6tica do programa modelo de cleméncia
ECN, ¢ um regime de cleméncia de 3.2 geragdo com elevado grau de harmo-
nizag¢do com os novos programas de cleméncia de diversos Estados membros.

A amplifica¢io das situagdes em que o mesmo atribui dispensa da coima,
nos termos do artigo 77.° da LdC, e das situagdes em que os requerentes
podem obter redugio da coima (artigo 78.°), alarga o universo de possiveis
apelos a esta figura por parte daqueles que, tendo participado ou estando a
participar num acordo restritivo da concorréncia, admitam essa participagio
e cooperem com a AdC para o desmantelamento do mesmo. E, por isso, mais
apelativo.

A maior clareza com que o novo regime de cleméncia se apresenta, seja na
atribui¢do de dispensa seja na redugio da coima, torna, cremos, o programa
mais atraente. E, por isso, mais apelativo e mais previsivel.

O estabelecimento de regras no tratamento da informagéo e documentos
apresentados para efeitos de dispensa ou de redugio da coima torna o regime

82 Em Canenbley & Steinvorth, 2011: 324, encontramos uma proposta de decisao integrada, que contemple
simultaneamente o public enforcement e o private enforcement, tomada pela autoridade administrativa,
como forma de obviar aos matuos blogueios que os institutos da cleméncia e do private enforcement geram.

83 A eficacia dos programas de cleméncia foi posta em causa pelo recente Acérdao do Tribunal de Justica
da Uniao Europeia, de 14.6.2011, no caso Pfleiderer (C-360/09, Pfleiderer AG vs. Bundeskartellamt, www.
curia.eu) no qual, estando em causa acesso a documentos e informagdes entregues com um pedido de
cleméncia num processo a decorrer junto de uma autoridade de concorréncia de um Estado membro
(Bundeskartellamt), a coima final aplicada as empresas havia tido em conta também a violagao do artigo
101.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Sobre o acérdao do Tribunal de Justica
da Uniao Europeia e suas consequéncias nos programas de cleméncia cf. Cauffman, 2011; Atlee, 2011;
Goddin, 2012; Henry & Volk, 2010 e Rizzuto, 2011. A reagao da ECN ao acérdao no caso Pfleiderer nao
se fez esperar. A sua resolucdo de 23.5.2012, intitulada Protection of leniency material in the context of
civil damages actions termina da seguinte forma: “[ijn conclusion, as far as possible under the applicable
laws in their respective jurisdictions and without unduly restricting the right to civil damages, CAs take
the joint position that leniency materials should be protected against disclosure to the extent necessary
to ensure the effectiveness of leniency programmes”.
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mais protetor — ao nivel das consequéncias civis dos seus comportamentos
anticoncorrenciais — para aqueles que, admitindo a sua participagio num
acordo restritivo da concorréncia, cooperem com a AdC para que esta ponha
termo a essa prética. E, por isto, nao sé mais apelativo e mais previsivel, como
também mais garantistico para os requerentes de cleméncia.

Contudo, muito do sucesso ou insucesso do novo regime da cleméncia
passard pela imagem que o mesmo obtenha junto daqueles que serdo os seus
potenciais interessados — os requerentes de cleméncia — e, para além destes,
do reconhecimento generalizado de que ¢ aplicado com justica.

Isto implica, por um lado, que a implementagio e aplicagio do mesmo
seja transparente, no sentido de que a todos os participantes num acordo
ou pritica concertadas sejam dadas as mesmas condi¢des e oportunidades
para serem requerentes de dispensa ou de redugio da coima. O novo regime
enfrenta, pois, o desafio do respeito pela igualdade aprioristica entre todos os
potenciais interessados.

Por outro lado, para que haja um balango positivo entre os resultados de
uma investigagio e a inusual situag¢ido de um confesso infrator, ao colaborar,
escapar 4 punicio, é decisivo que se fundamente a indispensabilidade dessa
colaboragio para a obtengdo daquele resultado®. O novo regime enfrenta,
pois, o desafio da sua aceitabilidade e reconhecimento enquanto instrumento
importante no combate a acordos anticoncorrenciais.

Por fim, o tratamento diferente, mas objetivamente justificado, dos reque-
rentes de dispensa e de redugdo da coima, entre si, e de cada um destes para
com os outros participantes nos acordos ou praticas concertadas restritivos
da concorréncia, é fundamental para o incremento da atratividade do regime
de cleméncia. O novo regime enfrenta, pois, o desafio de ser aplicado com

equidade.

84 Cf. Wils, 2007: 14, nota 145 e jurisprudéncia af citada.
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