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Processo n.” 4/17.40STR.S1.L1.51

Revista Excecional - Concorréncia

I -~ Relatorio

1.1 - Empifarma — Produtos Farmacéuticos, S.A.requereu, em 17/4/2015 a
intervengdo da Autoridade da Concorréncia (AdC) para efeitos do disposto nos artigos 9.°,
11.°¢e 12.° da Lei 19/2012, de 8 de maio, Novo Regime Juridico da Concorréncia (NRIC) e
dos arts. 101.° ¢ 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (doravante
TFUE).

Em 16/11/2016 a AdC decidiu-se pelo arquivamento daquele pedido de

intervencgio,

1.2 - Recorreu a Empifarma para o Tribunal da Concorréncia, Regulagio e
Supervisiio (TCRS), pedindo:

- A anulagio da decisio de arquivamento proferida pela Autoridade da
Concorréncia, com data de 16 de novembro de 2016, no Ambito do procedimento com a
referéncia DA/2016/2;

- A abertura de inquérito contraordenacional no 4mbito das praticas denunciadas;

- A intimagio da Autoridade da Concorréncia a promover as diligéncias
instrutorias requeridas pela denunciante e outras que a Autoridade da Concorréncia entenda
por pertinentes, no exercicio dos poderes de instrugéio e direcgfio do inquérito de que dispde,
para a prova dos factos alegados.

- A notificagfo das contrainteressadas para, querendo, contestar;

- A notificagio da Autoridade Impugnada, nos termos do disposto no artigo 84° do
CPTA para proceder ao envio do processo administrativo, assim como todos os demais

documentos respeitantes a matéria do processo de que seja detentora.

1.3 - Decidiu o Tribunal da Concorréncia, Regulagio e Supervisio, 1° Juizo, em
4/9/2017, anular a deciséio de arquivamento proferida pela Autoridade da Concorréncia em
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16 de novembro de 2016, no dmbito do procedimento com a referéncia DA/2016/2, na parte

que incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de posi¢do dominante pelos

distribuidores de medicamentos, decorrente de vendas subordinadas impostas as farmécias;
Mais decidiu condenar a Autoridade da Concorréncia a instaurar um processo de

contraordenacdo para averiguagédo da pratica denunciada.

1.4 - Recorreram a contrainteressada OCP — Produtos Farmacéuticos, S.A. e a
demandada AdC, recursos que foram admitidos para o Supremo Tribunal de Justica, tendo
este tribunal considerado ser aqui aplicivel o Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, nomeadamente em matéria de recursos, e ndo o estabelecido nos artigos 91.°
a 93.° do NRJC, determinando a remessa dos autos ao tribunal competente para deles
conhecer, o Tribunal da Relagfio de Lisboa que, por acérddo de 5 de julho de 2018 confirmou
a decisdo do Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisiio, exceto no respeitante a

custas.

1.5 - Ainda inconformada veio a AdC interpor recurso para o Supremo Tribunal
de Justi¢a, concluindo na sua motivagio:
“(..)
A. O recurso de revista interposto, nos termos do artigo 150.° do CPTA é um recurso
que possibilita a intervencdo in casu STJ num triplo grau de jurisdi¢do de acordo com a
norma especial do n.° 3 do artigo 93.° da Lei da Concorréncia — nas situages em que a
questdo a apreciar assim o imponha, com o objetivo de apreciar uma questio que, (i) pela
sua relevdncia juridica ou social, seja de essencial importdncia ou (ii) quando seja
evidentemente indispensavel para assegurar uma melhor aplicagdo do direito; estando os
poderes do Tribunal ad quem limitados a matéria de direito respeitante aos factos fixados
pelo Tribunal a quo, o Tribunal recorrido e podendo substituir a deciséo do tribunal a quo,
ou seja, tem poder para decidir do objeto da causa e substituir a decisdo em recurso
aplicando definitivamente o direito ao caso
B. A AdC vem reiterar que as decisdes de arquivamenio de denincias proferidas
antes da abertura de um processo sancionatorio (ou de supervisdo), nos termos conjugados

2



Supremo Tribunal de Justi¢ca

5.* Sece¢do Criminal

dos artigos 7.° e 8.° da Lei da Concorréncia, processam-se num procedimento administrativo
de averiguagdo e determinagdo pela AdC — entidade administrativa competente no
desempenho das suas atribuiches legais — do tratamento a dar as questdes que lhes sdo
submetidas por via dessas demincias.

C. O legislador consagrou expressamente um momento proprio e prévio de
averiguacdo de demincias para assegurar que a AdC s6 procede a abertura de processos
sancionatorios (ou de supervisdo) que merecam a tutela efetiva da concorréncia nos termos
da Lei da Concorréncia, caso contrdrio, a AdC deve proceder ao seu arquivamento — cf.
artigos 7.°e 8.° da Lei da Concorréncia.

D A AdC tem o dever legal de arquivar as demincias perante si apresentadas ao
invés de abriv processos de contraordenacdo (ou de supervisdo) despiciendos quando as
questfes trazidas ao conhecimento da AdC ndo se enquadram no dmbito das suas atribuigbes
(ndo se tratam de questdes de concorréncia que caibam a AdC prosseguir) ou, caso caibam,
os elementos das referidas demuncias ndo sdo suficientes ou ndo tém relevdncia
Jusconcorrencial ou, além disso, ndo sdo prioritdrios, para impor a abertura de um processo
de contraordenagdo por violagdo dos artigos 9.° 11.°e 12.° e/ou dos artigos 101.° ¢ 102.° do
TFUE.

E. Ora dessa decisdo de arquivamento cabe recurso — nos termos do n.° 4 in fine do
artigo 8.° em conjugacdo com os artigos 91.° e seguintes da Lei da Concorréncia e, ainda, do
artigo 112.° da Lei de Organizagdo e Funcionamento dos Tribunais Judiciais (LOFTJ),
aprovada pela Lei n.° 3/99, de 13 de janeiro —, sob a forma de a¢do administrativas a ser
interposta junto do TCRS.

F. Nos termos supra expostos as decisbes do TCRS sdo recorviveis para o TRL e,
subsequentemente, deste, em iltima instdncia, para o STJ, seguindo o regime de impugnagdo
contenciosa dos atos administrativos definido no CPTA e limitados a matéria de direito — cf.
artigos 91.°e 93.° da Lei da Concorréncia.

G. Caso assim ndo se entenda, o que se coloca por dever de patrocinio mas sem
conceder estdo preenchidos os requisitos do recurso extraordindrio de revista. Pelo que estdo

também por esta via preenchidos os requisitos de admissdo do recurso.
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H A lei exige que o fundamento do Recurso de Revista (ordindrio ou extraordindgrio)
sefa a violagdo de lei substantiva ou processual, o que, acontece no presente caso, em
concreto, por violagdo dos n.° 2 e n.° 4 do artigo 8.°, bem como do n.° 2 do artigo 7.° da Lei
da Concorréncia e do n.° 5 do artigo 95.° do CPTA (e do n.° 2 do artigo 71.° do CPTA) — cf.
n.° 1 do artigo 150.° do CPTA.

I O presente recurso tem, pois, por objeto o Acorddo proferida pelo Tribunal a quo
a que confirmou a sentenca relativamente a (i) anulacdo da decisdo de arquivamento
proferida pela AdC, na parte que incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de posicdo
dominante pelos distribuidores de medicamentos, decorrente de alegadas vendas
subordinadas impostas as farmdcias, e (ii) condenagdo da AdC a instaurar um processo de
contraordenagdo para averiguagdo da prdtica indicada em (i)

J Entende a AdC que o contetido deciscrio do acorddo recorrido revela uma errada
interpretagdo e aplicagdo (substantiva e processual) das seguintes normas:

- No que respeita & anulagdo da decisGo de arquivamento proferida pela AdC, na
parte que incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de posigdo dominante pelos
distribuidores de medicamentos, decorrente de vendas subordinadas impostas &s farmdcias,
dos n.°2 e n.° 4 do artigo 8.°, bem como do n.° 2 do artige 7.° da Lei da Concorréncia;

- Relativamente a condenagdo da AdC a instaurar um processo de
contraordenagdo para averiguacdo de uma eventual existéncia de um abuso de posicdo
dominante pelos distribuidores de medicamentos, decorrente de vendas subordinadas
impostas as farmdcias, do n.° 5 do artigo 95.°do CPTA (e do n.° 2 do artigo 71.° do CPTA).
K A correta interpretagdio e aplicagdo destas normas determinava uma conclusdo
por parte do Tribunal no sentido de que a decisdo de arguivamento da denimcia e,
consequentemente, de ndo instauragdo do processo contraordenacional tem efetivo sustenio
nos n.°s 2 e 4 do artigo 8.°, bem como no n.° 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia.

L Os Venerandos Desembargadores a quo, salvo o devido respeito, ndo fazem uma
correta interpretagdo e aplicacdo dos artigos 7.° e 8.° da Lei da Concorréncia quando
determina que os critérios previstos no n.° 2 do artigo 7.° por um lado, sdo taxativos e que a
AdC ndo os cumpriu ao arquivar a demincia quanto a um alegado abuso de posi¢do

dominante dos distribuidores sobre as farmdcias por vendas subordinadas.
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M A AdC julga assim que a questdo da interpretagdo dos n.% 2 e 4 do artigo 8.° e do
n.° 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia s6 ficard definitivamente resolvida mediante uma
clara e escorreita intervengdo do Venerando Tribunal para que se defina a delimitagdo dos
aspetos vinculados da atuagdo da AdC em sede de processamento de denmiincias e, deste
modo, estabilizar a interpretagdo das referidas normas com a missdo e as atribui¢des da AdC
e prevenir um excessivo e desrazodvel grau de litigdncia por parte dos denunciantes, por
alegadas desconformidades nas decisbes da AdC que claramente extravasem as suas
competéncias e atribuicdes.

N. Afigura-se ser também uma questdo de relevo comunitdrio particularmente
elevado dos interesses em causa (defesa da concorréncia) e a complexidade das operacdes
juridicas carecem de clarificagfo jurisdicional superior (delimitagdo dos aspetos
vinculados/discriciondrios dos atos da Administragdo, in casu AdC, no processamento de
dentincias e do controlo judicial sobre as mesmas em respeito pelo principio da separacdo de
poderes) que seguramente é suscetivel de ressurgir em casos futuros, pelo volume de
demincias que ddo entrada na AdC e como é do conhecimento do Venerando Tribunal (que jd
feve oportunidade de se pronunciar sobre aspetos deste novo regime da concorréncia — a
obrigacdio ou ndo de a AdC proceder a abertura de processos de contraordenagdo/supervisdo
decorrente de uma deniincia — em confronto com o anterior regime da concorréncia, a Lei n.°
18/2003, de 11 de jurnho — artigo 24.°), contudo, ainda ndo foi apreciada a presente guestéo
da interpretagdo e aplica¢do das normas ora sub judice.

) Por outro lado, também se afigura poder legitimar a intervengdio deste Venerando
Tribunal no quadro de uma clara necessidade de uma melhor aplicagdo do direito, na
medida em que se evidencia ter 0 Acorddo do TRL incorrido em erro ostensivo ou grosseiro
de aplicacdo das regras processuais ao determinar o conteildo do acto de abertura de um
processo de contraordenagdo, além da errada aplicagéo e interpretacdo das normas dos
artigos 7.°e 8.° da Lei da Concorréncia.

P. E, pois, da interpretagdo e aplicac¢do das normas dos n.°s 2 e 4 do artigo 8.°, bem
como do n.” 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia e ainda do n.° 5 do artigo 95.° do CPTA
(e do n.° 2 do artigo 71.° do CPTA) que decorrem do acorddo do TRL que a AdC vem

recorrer para este Venerando Tribunal, para uma melhor aplicacdo do direito.
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0. E clara a necessidade da admisséo da revista para melhor aplicagdo do direito
(que hd-de resultar da possibilidade de repeticio num niimero indeterminado de casos
Juturos) e consequente necessidade de garantir a uniformizacdo do direito (em matérias
importantes fratadas pelas instdncias de forma pouco consistente ou contradiidria ou de
Jorma ostensivamente ervada ou juridicamente insustentdvel), sendo objectivamente util a
intervengdo do STJ na qualidade de orgdo de regulacdo do sistema.

R A AdC no seguimento do principio de promogdo e defesa da concorréncia de que
lhe foi legalmente investida, ndo violou os deveres de promover as diligéncias de
investigagdo necessdrias para qgferir da denunciada por alegada violagdo dos artigos 9.°, 11.°
e 12.° da Lei da Concorréncia e dos artigos 101.° e 102.° do TFUE, que sobre si impende.

S Nos termos legais, a AdC ndo tem um dever imperativo de abertura de inquérito
sobre prdticas restritivas da concorréncia e de recolha dos meios de prova, bem como dos
seus agentes, se concluir que ndo existe violagdo das normas da concorréncia, ou seja, sem
Jundamentos relevantes das alegadas violagbes e independentemente de ndo serem
merecedoras de tratamento prioritdrio — cf. n.% 4 e 6 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia.

T. Os principios da tutela dos direitos e interesses legalmente protegidos das
denunciantes sdo limitados aos n.% 2 e 4 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia ndo sdo
violados quando uma decis@o de arquivamento (como no caso sub judice) se demonstre que
ndo existe matéria de defesa da concorréncia que importe prosseguir e ndio ser merecedora
de tratamento prioritdario.

U A interpretagdo dos artigos 7.° e 8.° da Lei da Concorréncia vertida na Acérdéo é
errada e em total violagdo da letra e espirito da norma.

V. A interpretagdo do Tribunal a quo obrigaria a AdC a abrir processos de
coniraordenacdo por todas as denincias que mencionassem a hipotética existéncia de uma
eventual prdtica restritiva da concorréncia deste que a narrativa dos elementos de facto e de
direito determinem a averiguacdo de indicios de indicios, ainda que seja para se concluir
depois de ter obtido, ou ndo, esta “prova” indicidria de indicios pelo arquivamento do
processo de contraordenagdo, que a AdC por juizos de experiéncia e andlise prévia poderia

imediatamente afastar e tornar mais eficiente e eficaz a sua atuacdo.
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w. Os critérios do n.° 2 do artigo 7.° da Lei da concorréncia néo sdo taxativos e,
portanto, ndo vinculativos, e a AdC cumpre-os todos, se concluir diante dos elementos de
Jacto e de direito apresentados pela Denunciante que ndo existe viola¢éio das normas da
concorréncia, ou seja, ao decidir que a deniincia ndo tem fundamentos relevantes das
alegadas violagbes (de facto e de direito, ainda que minimamente indicidrios) e de que é
serem merecedora de tratamento priovitdrio — ¢f n.% 4 e 6 do artigo 8.° da Lei da
Concorréncia.

X Da conjugagdo destes normativos resulta que, o escrutino das dentincias entradas
na AdC, para eventual abertura de um processo sancionatdrio, ou de supervisdo, estd sujeito
a uma procedimento de andlise prévia dos elementos (de facto e de direito) e demais
elementos corroborantes e comprovativos trazidos pelas denunciantes — em cumprimento do
principio da legalidade e dos principio gerais de direito que enformam a atividade
administrativa em obediéncia a Constituigdo — ¢f. n% 1 e 2 do artigo 8.° da Lei da
Concorréncia.

Y. De forma diferente da interpretagdo dos normativos em causa resultante do
Acérddo (que sustenta a Sentenga do TCRS), é determinante para a averiguagdo da narrativa
constante de uma demincia que a AdC possa dentro dos elementos de facto e de direito
narrados pelo denunciante, e caso se releve necessdrio, efetuar algumas diligéncias prévias
para determinar que a denuncia, tal como ja havia entendido, ou intuido, antecipadamente,
decorrente dos factos narrados, ndo tem efetivamente fundamento.

Z A interpretag¢do conjugada dos artigos 7.° e 8.° resulta que a AdC a fim de
proceder ao tratamento de uma denincia pode fazer averiguacdes preliminares, & luz dos
elementos prévios trazidos pela denunciante e da factualidade relatada, a fim de conseguir
minimamente demonstrar, ou mesmo intuir, a probabilidade de poder vir a reunir os
eventuais indicios da verificacdo de uma qualquer prdtica restritiva da concorréncia, nos
termos dos artigos 9.5 11.° ou 12.° da Lei da Concorréncia, que devem ser melhor
investigados em sede de inquérito, e ainda das prioridades da politica da concorréncia, tal
como definidas pela AdC, nos termos legais — ¢f n% 2 e 3 do artico 7.° da Lei da

Concorréncia.
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AA. A interprefac@o (muito) restrita e fixa do Acorddo em recurso desta fase de
andlise preliminar de deniincias, determinaria que a AdC fosse obrigada a abrir processos de
inquérito respeitante a todas as "demincias” que ndo contivessem qualquer suporte ainda
que minimo ou indicidrio de eventual infragdo, para de seguida as arquivar, ou ainda que
ndo merecessem tratamento prioritdrio de acordo com o interesse publico de promogdo da
concorréncia, o que salvo o devido respeito, é inadmissivel.

BB. A AdC na prossecugdo do interesse piublico (enquanto poder piblico
independente) e da averiguacdo das suas proprias prioridades tem de ter um espago de
decisdo prdprio que possibilita uma sele¢do preliminar das questdes a prosseguir, que néo
pode ser taxativo — cf- n.% 1 e 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia.

CC. A interpretagdo conjugada dos artigos 7.° e 8.° da Lei da Concorréncia,
determina que s6 ocorre a abertura de um processo contraordenacional quando se estiver
perante polenciais prdticas proibidas pelos artigos 9.° 11.° e 12.° do citado diploma, que
afetem de forma sensivel a concorréncia no mercado nacional, com base nas informacoes (de
facto e de direito comprovadas pela denunciante) de que a AdC dispée e que, perante o caso
concrelto, sejam merecedoras de tratamento prioritdrio.

DD. Esta interpretacdo ndo comporta uma inversdo do dnus da prova, porquanto
quem tem o dever legal provar a existéncia de uma prdtica restritiva, nos termos dos artigos
9.5 11.° ou 12.° da Lei da Concorréncia, e de quem siio os seus agentes, nos termos legais e
constitucionais, é a AdC.

EE. A previsdo do n.° 2 do artigo 7.° tem de ser igualmente interpretada no sentido de
que a AdC ndo estd obrigada a abrir processos quando as demincias se verificam
manifestamente infundadas quando “a prova bastante, se mostre & luz das regras da
experiéncia, notoriamente improvdvel, fornando-se, assim, ineficiente devotar os recursos
escassos da AdC (e dos contribuintes) ao eventual aprofundamento da investigagdo”.

FF. Esta interpretagdo ndo restingue nenhum direito ou interesse do particular a
obler uma resposta (decisdo) quanto & sua pretensdo ao dirigir-se & Administragdo e, ainda,
caso ndo concorde com a mesma, pode interpor recurso para os tribunais, nos termos do n.°

4 do artigo 8.° e artigo 92.°, ambos da Lei da Concorréncia.
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GG. Em suma, no que concerne, especificamente, ao processamento de demincias,
compete & AdC, nos termos do n.° 1 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia (que densifica a
referida alinea c) do artigo 5.° dos Estatutos), efetuar o registo das mesmas, procedendo
abertura de processo de contraordenagdo (ou de supervisio) se os elementos (de facto e
direito) referidos na deniincia, acompanhados de elementos, ainda que indicidrias, assim o
determinarem:

a. De acordo com as prioridades da politica de concorvéncia definidas em fungdo
do interesse publico na perseguicdo e punicdo de violagbes de normas de defesa da
concorréncia; e

b. Desde que os elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados integrem
indicios de eventuais prdticas restritivas da concorréncia ~ c¢f. n.° 2 do artigo 7.° da Lei da
Concorréncia.

HH. A Auwtoridade procede ao arquivamento das mesmas e declara as denmincias

uando as mesmas se mostrarvem —cf. n.% 4 e 6 do artieo 8.° da Lei da Concorréncia:
q

a. Sem fundamento relevante; e/ou,
b. Ndo serem merecedoras de tratamento prioritdrio.
I A AdC ndo recorre a um critério para rejei¢do de deniincias que a lei néo prevé,

ao arquivar uma denvincia se o denunciante ndo apresentar “prova” do que alega para que a
AdC possa preliminarmente averiguar da existéncia dos alegados indicios. Ademais goza de
um poder discriciondrio com prerrogativas de orientagdo e avaliagdo da sua atuagdo na
prossecugdo da missdo para que foi criada, nos termos legais.

JJ. As decisdes de rejeicdo de denvincias sdo adotadas pela AdC enquanto pessoa
coletiva de direito publico, no exercicio e ao abrigo das suas atribui¢Bes, no dmbito do poder
discriciondrio legalmente conferido & Autoridade, por ser aquela que detém a competéncia
técnica especializada para a avaliagdo das questfes de natureza econdmico-jusconcorrencial
nos termos legais.

KK Assim sendo, a norma do n.° 1 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia deve ser
interpretada no sentido de que, tal como decorre do principio da legalidade (e da
oportunidade) a necessidade de abertura de inquérito por eventuais prdticas proibidas,
manifesta um poder de dire¢dio da AdC e um grau de discricionariedade dos poderes que esta
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Aultoridade tem para a abertura de um inquérito, pois uma denincia de factos que ndo
constituem prdticas proibidas da concorréncia deve dar lugar ao seu arquivamento.

LL Acresce que, por um lado, a diregdo dos processos da AdC cabe ao Conselho da
AdC, e por outro lado, os denunciantes néio gozam nem estdo protegidos da mesma forma que
os arguidos/visados (nem na lei da concorréncia nem nos regimes subsididrios a esta lei)
porque a Administragdo ndo tem de dar seguimento positivo a todos os pedidos, solicitagbes
ou queixas dos particulares, nomeadamente, quando ndo hd ilicito de natureza
Jusconcorrencial.

MM Deste modo, a AdC, de acordo com o quadro normativo do artigo 7.° e 8.° da Lei
da Concorréncia, s6 procederd a abertura de inquérito quando apds uma andlise preliminar
— 0 que se designa de momento pré-instrutério — tome conhecimento de eventuais prdticas
proibidas, para tanto se exigindo: (a) desde logo que esteja em causa uma questdo de
concorréncia; (b) um minimo indicidrio de possivel infragdo, (c) e, ainda, quando se
determine que as mesmas devem ter tratamento prioritdrio.

NN. Caso tal ndo se verifique, a AdC decide ndio proceder & abertura de inquérito, nos
termos dos n.°s 4 e 6 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia, em respeito do principio da
legalidade e, portanto, de forma fundamentada, vdlida e conforme a Lei — cf. n.° 2 do artigo
8.%e alinea c} do n.” 1 do artigo 152.° do CPA.

Q0. Ao contrdrio da interpretagdo que se sustenta na Sentenga, os critérios do n.° 2
do artigo 7.° sGo meramente enunciativos, como resulta da sua redagdo, ou seja, do seu
elemento literal, na expresséo “tendo em conta, em particular”.

PP. Ademais sdo os elementos de facto e de direito relatados e a prova indicidria
carreada com a deniincia que também determinam se, no caso concreto, hd interesse pitblico
na sua investigacdo e, obviamente, este ndo serd sempre o mesmo. Logo, também por esta via
o mesmo ndo pode ser taxativo.

Q0. Também resulta do elemento teleolégico e historico da referida norma, que a
atuagdo da AdC ¢é orientada pelo critério do interesse piiblico da promogédo e defesa da
concorréncia podendo, como tal, atribuir graus de prioridades ao tratamenio das questdes d

analisar.
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RR. Mas, também, porque se fal ndo fosse esta interpretagdo daquele normativo, a
AdC estava obrigada a proceder a abertura de processos de contraordenaglo quanto a
questoes frazidas ao seu conhecimento que ja tivesse sido decididas por esta Autoridade (o
mesmo pela Comissdo Europeia) e determinado o seu arquivamento por inexisténcia da
infragdo em causa, ou até condenado os denunciantes.

SS. Segundo a interpretagdo do n.° 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia feita pelo
TRL quanto ao critério respeitante aos “elementos de facto e de direito que lhe sejam
apresentados”, determina que, a AdC deve empreender todos os enquadramentos juridicos
possiveis que lenham afinidades com os factos relatados mas sem necessidade de a
denunciante ter de proceder a apresentacdo de elementos de comprovativos dos factos que
relata.

7T. Também ndo colhe a interpretagiio do TRL de que a necessidade de elementos de
prova da narrativa consubstancia uma exigéncia desproporcional porque se trata de atribuir
ao denunciante o 6nus da prova da infragdo, que, como é ébvio, é fungdo da AdC (cf n.°2 do
artigo 17.%), porquanto, salvo o devido respeito faz uma errada interpretagdo dos poderes da
AdC em sede de averiguagdo de demincias.

Uu. Efetivamente é a AdC, nos termos legais, que cumpre decidir e averiguar, dentro
do seu juizo técnico e discriciondrio, bem como da sua experiéncia, se da deniincia com base
nas informagées disponiveis resultam indicios de uma prdtica restritiva da concorréncia que
deva prosseguir para inquérito, ou seja, se dentro dos vdrios critérios legalmente definidos a
deniincia tem fundamento e/ou é merecedora de tratamento priovitario. E, ainda, que este é
um momento totalmente discriciondrio.

V. A AdC para analisar a dentincia e formular um juizo prévio fundamentado tem de
ter acesso a elementos comprovativos dos facto narrados e estes tem de ser necessariamente
Jornecidos ab initio pelo denunciante, caso contrdrio, para averiguar uma demiincia estaria
sempre sujeita a ter de abrir um processo de contraordenagdio (ou de supervisdo) para
sustentar (ou ndo) a narrativa de facto e de direito dos autores das dentincias — como
resultava da redagdo do artigo 24.° da anterior lei da concorréncia. O que foi expressamente

afastado pelo legislador ao abrigo da previsdo do artigo 8.° da atual Lei da Concorréncia.
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Ww. Esta interpretacdo do critério do n.° 2 do artigo 7.° em nada se compagina com a
demissdo da AdC da sua missdo de interesse publico, pelo contrdrio, é por causa desta que se
exige que haja mais do que um mero relatar de factos que eventualmente se possam
enguadrar nos artigos 9.° 11.° ou 12.°, nomeadamente quando se referem a factos de
terceiros, como se verifica na decisdo de arquivamento.

XX Também ndo colhe de que por via desta interpretagdo a AdC transfere para a fase
de averiguagdo o juizo de probabilidade de poder provar a infragdo, como tal, estd a
extravasar os seus poderes discriciondrios e, portanto, a violar a lei.

Yy Até porque a probabilidade de poder provar a infragdo constitui uma das
situagBes legalmente previstas que podem conduzir ao arquivamento da dentincia — légica da
eficiéncia organizativa — tenha ou ndo sido agraciada com prova (indicidria) da denunciante
—cf n.°2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia.

ZZ. A AdC profere uma decisdo de arquivamento porquanto concluiu que os
elementos de facto e de direito que lhe foram apresentados pela denunciante ndo tém
Jundamento relevante e ndo sdo merecedores de tratamento prioritdrio, resulta do exercicio
das suas atribui¢bes e ndo estd a violar a lei.

AAA. A AdC pode fazer uma priorizagdo do tratamento das questées a seguir e, mais
importante, que as questbes de que tome conhecimento através de demincias tenham
Jundamentagdo bastante nos elementos de facto e de direito devidamente comprovados (pelo
seu aulor) e, caso se entenda necessdrio, por informagdes diligenciadas no decurso da fase
de averiguacdes, para prosseguir para a abertura de processo de contraordenacdo.

BBB. E jurisprudéncia administrativa pacifica que "o erro de manifesta apreciagdo
erro grosseiro ou manifesto é um erro crasso, palmar, ostensivo, que terd necessariamente de
reflectir um evidente e grave desajustamento da decisdo administrativa perante a situagédo
concreta, em termos de merecer do ordenamento juridico uma censura particular mesmo em
dreas de actuaglo ndo vinculadas”. Assim sendo um alegado “erro manifesto de
apreciagdo” num acto administrativo que consubstancie uma violagio de lei ndo se pode
sustentar em questbes de semdntica e de redagdo do argumentdrio da AdC.

CCC. Ao afastar-se do essencial da avaliagdo da AdC na decisdo de arquivamento
(decisdo de mérito e discriciondria) em causa, ou seja, a decis@o de que a demincia ndo tem
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Jundamento relevante e ndio ser merecedora de tratamento prioritdrio, ao abrigo do disposto
nos n.%s 4 e 6 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia (que remetem para os critérios do n.° 2 do
artigo 7.% o tribunal a quo faz uma errada interpretagdo e aplicagdo dos normativos em
causa e viola a lei substantiva.

DDD. Igualmente ao emitir um juizo quanto & oportunidade e bondade da decisdo da
AdC sem cuidar de percecionar o que a AdC intuiu e anteviu, ou seja, que a deniincia mais
ndo era de que a utilizacdo da AdC e dos seus meios, bem como dos recursos do Estado para
pressionar aqueles contra quem apresentava a deniincia e, portanto, iria acabar sempre em
arguivamento,

EEE, A AdC entendeu, no exercicio do seu juizo discriciondrio, apés a andlise de todos
os elementos em seu poder e ainda ouvida a denunciante, que os elementos narrativos desta e
a prova minimamente indicidria (que poderd ser “valiosa” para determinar imediatamente
buscas, por exemplo) ndo determinavam a existéncia de qualquer tipo de prdtica restritiva da
concorréncia.

FFF. Obviamente, que os elementos de facto e de direito, bem como os elementos
documentais, que o n.° 2 do artigo 7.° prescreve é a minima e tem de ser fornecida pelo autor
da denunciante para que se entenda que se estd perante uma deniincia sérvia. Jamais se exige
a prova da infragdo.

GGG. O controlo jurisdicional que se exerceu in casu foi pleno. E terminou com a
ordem a prdtica de um ato de abertura de processo para se proceder a investigacbes
especificas, extravasando os poderes de controlo dos aspetos vinculados da atuacdo em
violagdo do artigo 3.5, n,° 2 do artigo 71.° e n.° 5 do artigo 95.° do CPTA

HHH Ainda que os critérios do n.° 2 do artigo 7.° fossem vinculativos, o que nédo se
concede, conforme se jd referiu repetidamente, a AdC s6 esté obrigada a abrir um processo
contraordenacional quando se estiver perante potenciais prdticas proibidas pelos artigos 9.°,
11.° e 12.° do citado diploma, que afetem de forma sensivel a concorréncia no mercado
nacional (de forma meramente indicidria mas credivel) e que, perante o caso concreto, sejam
merecedoras de tratamento prioritdrio, de acordo com os elementos de facto e de direito

resultantes da denuncia.
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I Contudo, 0 Acérddo peca por uma errada interpretacdo e aplicagdo da Lei da
Concorréncia e dos poderes e atribuicdes da AdC, nomeadamente, quanto aos seus
segmentos vinculados e discriciondrios. E, consequentemente, o Acdrddo viola a lei
substantiva e processual — cf. artigos 7.° e 8.° da Lei da concorréncia e artigo 3.°e n.° 2 do
artigo 71.°do CPTA.

JIT. O que se discute no presente recurso é a fase prévia de processamento de
denuncias, de natureza administrativa e onde a AdC tem um campo discriciondrio e de
valoragdo técnica propria.

KKK Assim o tribunal a quo ao condenar a AdC a instaurar um processo
contraordenacional para averiguagdo de uma prdtica concreta estd a violar o disposto no n.°
5 do artigo 95.° e no n.° 2 do artigo 71.°, ambos do CPTA e a interpretar incorretamente o
disposto no n.° 2 do artigo 7.°e do n.°s 1 e 4 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia.

LLL. Com efeito, a emissdo do ato pretendido envolve a formulagdo de valoracdes
proprias do exercicio da fungdo administrativa, que s6 @ AdC cabe analisar, porquanto uma
correta interpretagdo e aplicag¢do dos artigos mencionados apenas permite ao tribunal a quo
explicitar as vinculacBes a observar pela AdC na emissdo de um qualquer ato devido (que
neste caso, seria ordenar a fundamentagdo da decisdo de arquivamento da denuncia) com
base nos critérios do n.° 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia devolvendo & AdC a deciséo
anulada.

MMM. Acresce que da correta interpretacdo e aplicagdo do n.° 5 do artigo 95.° se retira
que ainda que o ato legalmente devido fosse a abertura de processo contraordenacional por
ser a unica solugdo legalmente possivel, nunca o tribunal a quo poderia determinar o
conteudo de tal afo (para averiguagdo de prdtica de abuso de posicdo dominante decorrente
de vendas subordinadas).

NNN. Além disso, e conforme referido supra a determinacdo da infragéo as normas da
concorréncia a investigar cabe somente a AdC, pois estd-se perante valoragbes técnicas
proprias e discriciondrias, nomeadamente, quando estdo em causa conceitos indeterminados,
que so esta entidade administrativa pode determinar, integrar e deservolver — in casu, abuso

de posigdo dominante.
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000. Por iltimo, o tribunal a quo, ao rejeitar liminarmente, sem qualquer justificacdo,
a aplicagdo do n.° 5 do artigo 163.° do CPA, incorreu na sua errada interpretacdo e
aplicagdo.

PPP. A AdC também pode sustentar, ainda, a sua decisdio no facto de a demincia nio
ser merecedora de tratamento prioritdrio com base no n.° 4 do artigo 8.° da Lei da
Concorréncia, evidenciando, mais uma vez, que o ato praticado seria o mesmo ainda que se
considere que o afo seria anuldvel por a decisdo ndo ter sido concretizada no n.° 2 do artigo
7.°da Lei da Concorréncia.

Qo0Q. Considera-se que existe uma errada interpretagdo e aplicacdo do n.° 5 do artigo
95.%e do n.” 2 do artigo 71.° do CPTA devendo a interpreta¢do do Acérddo do Tribunal a quo
ser anulada, ou, se assim o entender, ser alterada, condenando-se a AdC a realizar as
vinculagbes que estd adstrita, ou sefa, refroagir ao momento em que a decisdo é
Jundamentada e sustenta-la concretamente nos pressupostos do n.° 2 do artigo 7.° da Lei da
Concorréncia; ou no limite, condenar a AdC a reapreciar a dentincia.

RRR. Ainda que assim ndo se entenda, importa notar que o ato administrativo de ndo
dar seguimento a denuncia, sempre seria vdlido a luz do principio do aproveitamenio dos
atos administrativos na acegdo da alinea c} do n.° 5 do artigo 63.° do CPA, uma vez que
mesmo que a AdC a sustentasse a sua decisdo concretamente nos pressupostos do n.° 2 do
artigo 7.° da Lei da Concorréncia o contetido do ato administrativo seria o mesmo (ndo dar
seguimento a denincia) pois ndo era merecedora de tratamento prioritdrio conforme n.° 1 do
artigo 7.°e n.° 4 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia.

SSS. A correta interpretacdo e aplicagdo do n.° 5 do artigo 95.° do CPTA ndo permitia
que a condenagdo da AdC a prdtica de um ato tivesse a extensdo determinada pelo Tribunal
a quo, ou seja, a condenagdo da AdC a instaurar um processo de contraordenagio para
averiguacdo da eventual existéncia de um abuso de posicdo dominante pelos distribuidores
de medicamentos, decorrente de vendas subordinadas impostas as farmdcias.

TTT. O Tribunal a quo apenas poderia explicitar os elementos vinculados a observar
pela AdC na emissdo de um qualquer ato devido, in casu, na sequéncia de anular a decisdo,

condenar a AdC a explicitar melhor a fundamentac¢do da decisdo de arquivamento da
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dentincia com base no n.° 2 do artige 7.° da Lei da Concorréncia e ndfo necessariamente na
abertura de um processo contraordenacional.

UUU. O TRL, ndo pode decidir quanto a questdo da bondade, do mérito, da
conveniéncia e da oportunidade da atuagdo da AdC, em particular no dmbito da rejeicdo de
demincias que envolvem juizos de avaliagdo técnica jusconcorrencial para aferir da
existéncia (ou ndo) de indicios de prdticas restritivas da concorvéncia, estando esta
atribuicdo funcionalmente restringida a esta entidade, na e para a prossecugdo do interesse
publico, nos termos do n.“s 1 e 3 do artigo 3.° n.° 2 do artigo 71.°, e do n.° 2 do artigo 95.°
todos do CPTA, que densificam os artigos 2.° 111.° n.° 2 do 202.°, 203.° ¢ n.° 2 do 266.°
todos da CRP.

VIV O Tribunal a quo ultrapassou os limites da deciséo tal como previstos no n.° 5 do
artigo 93.° e, por maioria de razdo, do artigo 3.°e n.° 2 do artigo 71.°, ambos do CPTA.
WWWw. A existéncia de um poder-dever da AdC ndo determina uma interpretagéo
desconforme com o principio da legalidade nem com os preceitos constitucionais
consagrados no n.° 1 do artige 20.° da CRP, da tutela jurisdicional efetiva — e como tal
devem ser convocadas as regras de interpretagdo consagradas no artigo 9.° do Cédigo Civil
— porque afigura-se estar perante o principio da legalidade na vertente negativo ou a
contrario sensu. Ndo hd omissdo de um dever legal de abertura de inquérito nos termos do
artigo 8.°da Lei n.° 19/2012.

XXX O TRL decidiu quanto a questdo da bondade, conveniéncia e oportunidade da
atuacdo da AdC, tarefa que estd funcionalmente restringida, nos termos do n.° 1 do artigo 3.°
de CPTA e do n.° 2 do artigo 71.° do CPTA. Por outro lado, a Decisdo de arquivamento de
2015 foi adotada ao abrigo dos poderes discriciondrios e ainda do principio da oportunidade
de atuagdo da AdC, o que impacta naturalmente nos poderes de sindicdncia do Tribunal, nos
termos dos artigos 3.°¢ 71.° do CPTA.

YrYY. Os poderes de cogni¢dio do tribunal no julgamento das agdes administrativas
(obrigagdo da prdtica de atos administrativos), estdo orientados para o julgamento da
legalidade dos atos/omissbes da Administragdo e o TRL (tal como anteriormente o TCRS)

esid sujetfo a regra do artigo 3.°do CPTA, e a posi¢do da AdC estd conforme aos requisitos
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da Lei n.° 19/2012, encontrando-se a decisdo devidamente fundamentada e assinada pelo
orgdo competente. Logo, é uma atuagdo manifestamente legal.,

ZZZ. Foi, pois, efetivamente, dentro de um circulo de medidas possiveis (a abertura ou
a ndo de inquérito) que a AdC adotou a posi¢do, fazendo uso da margem de
discricionariedade que se lhe encontra legalmente atribuida e que é a umica solugdo
compativel com o objetivo de prossecugdo do interesse publico, como resulta da Lei da
Concorréncia.

AAAA. E inequivoco que a decisdo da AdC é a tmica capaz de dar cumprimento ao
visado pelos artigos 7.° e 8.° da Lei n.° 19/2012, razdo pela qual foi a mesma adotada pela
AdC, em estrito cumprimento do principio da imparcialidade, justica e da legalidade.

BBBB. O que quer dizer que, na presente revista, como recurso de reexame que é, vem-se
pedir ao STJ que reexamine as questdes apreciadas no TRL, que se pronuncie sobre o regime
Juridico adequado e que decida se este Tribunal interpretou e aplicou correctamente a lei
substantiva ou processual, confirmando ou revogando o decidido.

CCCC. A intervengdo do Venerando Tribunal que a AdC requer na presente Revista ndo
resulta da mera discorddncia com a decisdo do tribunal a quo mas antes da necessidade de
se estabelecerem/definirem os limites que se encerram nas normas dos artigos 7.°e 8.° da Lei
da Concorréncia para o exercicio cabal e eficaz das suas atribui¢oes.

DDDD.  Ou seja, delimitagdo dos aspectos vinculados e discriciondrios do n.° 2 do artigo
7.° em articulagdo com o n.° 4 e n.° 8 da Lei da Concorréncia tal como conformados pelo
legislador de acordo com os principios da oportunidade e da legalidade que norteiam a
atividade da AdC racionalizando a sua intervengéo “‘em reflexo da experiéncia e balanco da
atividade desenvolvida no dominio da promogdo e defesa da concorréncia®, nos termos da
motivagdo do Decreto-Lei que a provou os Estatutos, dos proprios Estatutos e, finalmente, da

Lei da Concorréncia.

NESTES TERMOS e nos melhores de direito que V. Exas doutamente suprirdo, deve o
presente recurso ser admitido e julgado procedente, revogando-se o Acérddo do TRL e
substituindo por outro nos termos legais e, devendo, em consequéncia, ndo se condenar a
AdC a prdtica de um ato que ordene a abertura de inquérito, principalmente, para se
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instaurar um processo de contraordenagdo para averiguacdo da eventual existéncia de um
abuso de posi¢do dominante pelos distribuidores de medicamentos, decorrente de vendas
subordinadas impostas das farmdcias, por clara violagdo do artigo 3.° n.° I do artigo 71.° ¢
n.°3 do artigo 95.°, fodos, do CPTA e absolvendo-se a AdC do pedido sé assim sendo feita
JUSTICA!

(..)"

1.6 - Nos termos do artigo 146° n°® 1, do Cddigo de Processo dos Tribunais
Administratives foram os autos com vista ao Ministério Publico, que se pronunciou nos
termos seguintes:

“(.)
1 — Questdo prévia — Da admissibilidade do presente recurso.
11 Defende a recorrente a admissibilidade do presente recurso para este Venerando
Tribunal, nos termos do art. 8°, n° 4 e 92° da Lei n°® 19/2012, de 08/05, que aprova o novo
regime juridico da concorréncia.
1.2, Do diploma suprareferido consta, sob a epigrafe “Capitulo IX, Recursos
Judiciais, Secg¢do I, Processos Contraordenacionais”, o art. 89°% n° I, que diz que das
sentengas e despachos do Tribunal da Concorréncia cabe recurso para o tribunal da relagdo
competente, que decide em ultima instdncia.

No mesmo capitulo, mas na Sec. II, “procedimentos administrativos”, o art. 93°
n° 3, determina que da decisdo do tribunal da relagdo competente cabe recurso, limitado &
matéria de direito, para o §.T.J.

1.3 Os presentes aufos encontram-se ainda na fase administrativa, foi autuado,
distribuido e processado como Acg¢do Administrativa Especial,

O recurso ora sub judice é delimitado a questdo de direito, relativa & decisdo
administrativa — ndo abertura de inquérito — pela Autoridade da Concorréncia, revogada
pelo Tribunal da Concorréncia, 1° Juizo, cuja decisdo de determinar a abertura de inquérito
Jfoi sufragada pelo tribunal da relagéio ora recorrido.

14 E, pois, admissivel o recurso interposto pela Autoridade da Concorréncia para
este Venerando Tribunal,

18



Supremo Tribunal de Justica

5.” Seccdo Criminal

2 — Do mérito do recurso.

Ainda que intempestivamente, o MP jd se pronunciou, em parecer constante de
fls. 721 e segs., sobre o mérito do recurso, que ndo merece provimento.

Porque a posigdo do MP foi subscrita por nés, com a devida vénia passamos a
franscrevé-la, porque, em nosso parecer, mantém a sua actualidade.

“(..) 6.2 - Em causa, estd o alcance e a melhor interpretagéo do disposto nos
arts. 7.°e 8.° da Lei 19/2002, de 8/5, que aprovou o novo regime juridico da concorréncia.

O art. 7.° subordina o principio da legalidade, um dos principios estruturantes do
processo penal e conira-ordenacional, ao principio da oportunidade, as estabelecer que:
“Art. 7.°
Prioridades no exercicio da sua miss@o”

1 — No desempenho das suas atribuicdes legais, a Autoridade da Concorréncia é
orientada pelo critério do interesse publico de promogdo e defesa da concorréncia, podendo,
com base nesse critério, atribuir graus de prioridade diferente no tratamento das questdes
que é chamada a analisar.”

Porém, este principio de oportunidade, concretizado no poder de atribuigéo de
graus de prioridade no tratamento das questBes que ¢ chamada a analisar a Autoridade da
Concorréncia ndo ¢ arbitrdria mas, sim, tem de ser orientada pelo critério do interesse
publico de promocgdo e defesa da concorréncia.

Por isso que determina o art. 8.° que o processamento das dentincias seja sujeito
as seguintes regras:

“Art. 8.°

Processamento de denuncias

I — A Autoridade da Concorréncia procede ao registo de todas as denincias que
the forem transmitidas, procedendo & abertura de processos de contraordenagdo ou de
supervisdo se os elementos referidos na deniincia assim o determinarem, nos termos do artigo
anlerior.

2 — Sempre que a Autoridade da Concorréncia considere, com base nas

informagoes de que dispbe, que ndo existem fundamentos bastantes para lhe dar seguimento
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nos termos do artigo anterior, deve informar o autor da demincia das respectivas razdes e
estabelecer wm prazo, ndo inferior a 10 dias dteis, para que este apresente, por escrito, as
suas observagdes.

3 — A Autoridade da Concorréncia ndo é obrigada a tomar em consideragdo
quaisquer outras observagdes escritas recebidas apds o termo do prazo referido no nimero
anterior.

4 — Se o autor da demincia apresentar as suas observagbes dentro do prazo
estabelecido pela Autoridade da Concorréncia, e estas ndo condizivem a uma alteracdo da
apreciacdo da mesma, a Autoridade da Concorréncia declara a dentincia sem fundamento
relevante ou ndo merecedora de tratamento prioritdrio, mediante decisdo expressa, da qual
cabe recurso para o Tribunal da Concorréncia,, Regulamentacdo e Superviséo.

5 — Se o autor da deniincia ndo apresentar as suas observagdes dentro do prazo
Jixado pela Autoridade da Concorréncia, a dentincia é arquivada.

6 — A Autoridade da Concorréncia procede ao arquivamento das dentincias que
ndo ddio origem a processo.”.

Descrevendo, nos arts. 9° a 12° inclusivé, as diversas prdticas restritivas de
concorréncia.

6.2..1 - A decisdio recorrida procedeu a um excurso claro e proeficente sobre a
interpretagdo dos normativos que cabe & Autoridade da Concorréncia aplicar e a que estd
vinculada pelo principio da juridicidade, que vincula foda actividade administrativa, “quer
no sentido da precedéncia da lei quer no sentido da discricionariedade condicionada” fls.
406).

Debrucando-se concretamente sobre a obrigacdo da ADC instaurar, no caso,
processo de coniraordenagdo por indicios de abuso de posse dominante por vendas
subordinadas, permitimo-nos, revisitar a decis@o recorrida, dela se citando o seguinte passo:

“(...) a decisdo de ndo instaura¢do do processo de contraordenacdo em critérios
diversos-daqueles que estdo previstos no artigo 7.°, n.° 2, do NRJC, que ndo incluem e
inclusive se deve entender que excluem a insuficiéncia de prova por parte da denunciante dos

Sactos por si alegados e juizos de mera indiciagdo quanto & ndo verificagéo da infracgdo.
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Dir-se-d, mas é bem disso que se trata. E na verdade um problema de narrativa,
porque os factos que a A. alega, a propdsito da posi¢do dominante, ndo sdo suficientes para
se concluir pela existéncia de poder de mercado. Este argumento ndo é valido, pois admite-se
que a narrativa possa, por si s6, excluir a verificacdo do elemento relativo a posigdo
dominante, ao conter factos que afastam este elemento. Contudo, quando isso ndo sucede, a
mera insuficiéncia, na narrativa, dos elementos indiciadores de poder mercado néo é
bastante para sustentar a decisdo da Adc com base no critério dos elementos de facto e de
direito apresentados, porque esses elementos sdo indicios de demostracdo do poder de
mercado, ou seja, é uma questdo de prova.

E ndo se diga que isto é incomportavel e desproporcional, porquanto obrigaria a
Ade, perante qualgquer demincia que Id colocasse as palavras “posigéio dominante” incluisive
de forma leviana , a empreender um enorme esfor¢o de investigagdo, nomeadamente para
efeitos de delimitacdo dos mercados relevantes, so para tomar a decisdo de instaurar ou néo
o processo de contraordenacdo. Este argumento ndo é procedente, na medida em que néo
basta a alegacdo da posi¢do dominante, é necessdario também que a narrativa inclua o abuso.
Para além disso, a Adc pode-se socorrer do critério relativo a extensdo dos meios de
investigagdo necessarios. O que, note-se, ndo se verifica no caso concreto, pois a deciséo néio
Jaz qualquer referéncia aos meios de prova que seria necessdrio levar a cabo para demostrar
a pratica em questdo.

Esclarecidas estas premissas, considera-se que a narrativa da A. Ndo excluia a
possibilidade das contrainteressadas deterem poder de mercado, pelo que ndo era um
problema de narrativa.

Nesta medida, considera-se que os argumentos invocados pela Adc e pela OCP
improcedem nesta parte, considerando-se excluidos e afastados por via das asser¢des
precedentes, e conclui-se gque a decisdo da Ade incorre num vicio de violagdo da lei, por ter
sustentado a decisdo num critério que, nos termos da lei, ndo podia ter utilizado. Recorde-se
que, conforme se conclui, a Adc esid vinculada aos critérios previstos no artigo 7.°, n.° 2, do
NRIJC, e ao sustentar a decisdo na insuficiéncia de prova carreada pela denunciante e num
Juizo de mera indiciacdo quanto a ndo verificagdo da infracgdo extravasou essa vinculagdo e,
nessa medida, violou esta norma legal, ex vi 8.9, n.% 1 e 2, do NRJC.
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Caso se considere que a Adc podia formular meros juizos de indiciagdo, ao
abrigo do critério da probabilidade de demostrar a existéncia da infracgdo, conclui-se em
termos similares, designadamente por violagdo da lei, especificamente deste critério, na
medida em que ndo dispde de elementos que lhe permitam afastar a probabilidade de
demostrar a existéncia da infracdo, conclui-se em termos similares, designadamente por
violagcdo da lei, especificamente deste critério, na medida em que ndo dispde de elementos
que lhe permitam afastar a probabilidade de demostragdo da infragdo pelas seguintes razdes:
ndo efetuou qualquer delimitacdo dos mercados relevantes, que lhe permitissem afastar a
existéncia de posicdo dominante; incorre em erro, conforme referido, ao concluir que
aparentemente os medicamentos podiam ser vendidos em separado; e o facto da denunciante
ndo ter apresentado prova ndo significa que a sua narrativa ndo seja verdadeira, pois dispde
dos mesmos meios que a Adc tem ao seu dispor para a recolha de prova.”

6.2.2 - O n°2, do art. 7.° da Lei da Concorréncia, supra identificada, densifica o
principio de oportunidade vinculado atribuido a Autoridade da Concorréncia pelo n.° 1 do
preceito. Com efeito, o citado n.° 2, do art. 7.°, “obriga a ADC a exercer seus poderes
sancionatdrios sempre que se imponham razdes de interesse publico na perseguicdo e
purnicdo de violagdes de normas de defesa da concorréncia, tendo em conta nomeadamente as
prioridades da politica de concorréncia e os elementos de facto e de direito que lhe forem
apresentados, bem como a gravidade da eventual infracgdo.

E o preceito ndo desobriga a ADc de proceder a diligéncias de investigagdo
necessdrias para desempenhar nas melhores condi¢bes a missdo de vigildncias das préticas
restritivas da concorréncia, previstas nos arts. 9.5 11.° e 12.° da lei em causa e art. 101.° e
102.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.

6.2.3 - A denuncia ndo é descabida e ndo carece de absoluta falta de
Jundamentacdo. Apresenta elementos indicidrios que competia & ADC aprofundar e
complementar, tendo em vista o exercicio rigoroso e correcto das suas fungdes, de impedir a
violagdo de normas de defesa da concorréncia.

Para, em ultima instdncia e com o necessdrio rigor na prossecugdo do interesse
publico, exercer ou ndo o poder sancionatério, haveria — haverd-que instaurar o respectivo
processo de contraordenacdo.
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7 - Pelo exposto, ndo merece censura a decisdo recorrida, que deverd manter-se
1o seus precisos termos, assim improcedendo os recursos ora sub judice.

Porém, V. Ex"as, como sempre, melhor decidirdo, fazendo Justica.”.

3 - A recorrente ndo tem razdo, ndo merece provimento o seu recurso, devendo
confirmar-se a decisdo recorrida nos seus precisos termos.

Porém, como sempre, Vossas Exceléncias fardo Justica!

().

1.7 - Cumprido o disposto no art.® 146.°, n.° 2 do CPTA, veio responder a AdC,

reafirmando a posi¢#o ja sustentada nos autos.

1.8 - A fls. 982 e ss  dos autos foi proferido despacho que, com relevéncia para a
questdo aqui em aprego diz o seguinte;

“(...)

09 - Considera a recorrente que a Lei da Concorréncia consagra a existéncia de um
triplo grau de jurisdi¢do por forca do disposto nos seus n.% 1 ¢ 3 do artigo 93.°, nio sendo
por isso de exigir requisitos adicionais de admissdo do recurso de revista, designadamente o
do n.” 1 do art.” 150.°da LPTA.

Entendimento idéntico € sustentado pela Ex.ma Procuradora-Geral Adjunta.

Hd todavia que ter em conta que sobre esta questdo se formou caso julgado formal
ao nio se admitir recurso per saltum para o Supremo Tribunal de Justica por se considerar
que o regime especial previsto nos artigos 91.° a 93.° é apenas aplicdvel aos procedimentos
relativos ao exercicio de poderes de supervisio, designadamente os respeitantes ds
operacies de concentracdo de empresas (v. despacho de 14 de fevereiro de 2018, fls. 733 ¢
734), facto que determinou a remessa do processo para 0 TRL para ai se conhecer do
recurso interposto da decisdo do Tribunal da Concorréncia Regulacdo e Supervisio.

Assim sendo o presente recurso tem necessariamente que seguir os trdmites

previstos no art.® 140.° e ss do CPTA e nomeadamente nos artigos 150.° ¢ 151.° do mesmo
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diploma, sendo exigivel uma apreciagdo preliminar sobre a verificacdo dos pressupostos do
recurso de revista (art.’ 150.%, n.°s 1 e 5 do CPTA).

10 - Impde-se por isso o recurso ao disposto no artige 672.°, niimeros 1, a 3, do
Cédigo de Processo Civil, “A decisao quanto a verificacio dos pressupostos referidos no n.’
1 compete ao Supremo Tribunal de Justica, devendo ser objecto de apreciacdo preliminar
sumdria, a cargo de uma formacdo constituida por trés juizes escolhidos anualmente pelo

presidente de entre os mais antigos das secces civeis.”

11 - Assim sendo, remeta os presentes autos a formacdo constituida por trés juizes
conselheiros das sec¢des civeis, nos termos e para os efeitos de apreciagdo preliminar
sumdria do recurso de revista excepcional interposto por Empifarma — Produtos

Farmacéuticos, 8.A., de acordo com o disposto no artigo 672.°, do Cédigo de Processo Civil.

(o)™

1.9 - Por acordiio de 30 de maio de 2019 foi decidido admitir o recurso para o
Supremo Tribunal de Justica, respeitante a interpretacio dos artigos 7.° ¢ 8.° da Lei da
Concorréncia, por entre outras razdes se considerar que “...em face do novo enquadramento
Jjuridico que introduziu o principio da oportunidade mitigada, continua a merecer uma
interven¢do deste Supremo Tribunal de Justica, considerando a novidade e o efeito

expansivo que pode ser creditado a sua jurisprudéncia”.

II - Fundamentacio

Colhidos os vistos foram os autos & conferéncia, cumprindo apreciar e decidir.

2.1 - Os factos

2.1.1 - Factos provados:

1) A A,, por carta datada de 22.12.2014, dirigida a Bristol, cuja cépia
consta a fls. 72 e 73, dando-se aqui por integralmente reproduzido o seu conteido,
exarou, entre o mais, o seguinte: “solicitamos a imediata abertura de ficha de cliente,
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para colocacio de Notas de Encomenda, e sugerimos a V/Exas. a ponderagio, nas
V/previsdes de vendas, das necessidades de stock mensais da EMPIFARMA, conforme
encomenda a fornecedor em anexo)”.

2) Por carta data de 02.02.2015, cuja copia consta a fls. 75, dando-se
aqui por integralmente reproduzido o seu teor, a Bristol respondeu a A., consignando,
entre o mais, o seguinte: “A BMS recorre atualmente a uma rede de distribuidores por
grosso que cobrem todo o territério nacional e que tem procurado garantir a continua
disponibilidade dos seus medicamentos e a satisfacio das necessidades dos doentes.
Enquanto essa situa¢iio se mantiver a BMS considera que a aceitacio de encomendas
por parte de novos distribuidores pode perturbar o normal funcionamento da dita rede,
comportando um risco de perturbacio do abastecimento regular dos seus
medicamentos. Pelas razdes apontadas a BMS lamenta ter de declinar o V. Pedido de
aceitacio como cliente.”,

3) A A, por carta datada de 22.12.2014, dirigida & Merck Sharp &
Dhome, cuja copia consta a fls. 77 e 78, dando-se aqui por integralmente reproduzido o
seu contendo, exarou, entre o mais, o seguinte: “solicitamos a imediata abertura de ficha
de cliente, para colocagiio de Notas de Encomenda, e sugerimos a V/Exas. a ponderagio,
nas V/previsdes de vendas, das necessidades de stock mensais da EMPIFARMA,
conforme encomenda a fornecedor em anexo)”.

4) Por carta datada de 30.12.2014, cuja copia consta a fls. 83, dando-
se aqui por integralmente reproduzido o seu conteilido, a Merck exarou, entre o mais, o
seguinte: “Agradecemos o Vosso contacto reiterado e a manifesta¢io de interesse em
iniciar as actividades de comercializagio com a nossa Companha. No entanto, nada
entendemos acrescentar aos Vosso reptos, pedidos insistentes e pressio suportada na
Vossa interpretacio da regulamentagio em vigor. A informacio remetida permanece
inalterada, ji que o nosso sistema de distribuicio esti adequado a quantidade de
produgio recebida das nossas unidades de fabrico, tendo a nossa Companhia o sistema
organizado de distribui¢io para as necessidades de que 0 Mercado demonstra”.

5) A A, dirigiu a Lilly um pedido de fornecimento de medicamentos.
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6) Por carta datada de 06.03.2015, cuja cdpia consta a fls. 88, dando-
se aqui por integralmente reproduzido o sen conteiido, a Lilly exarou, entre o mais, o
seguinte: “A Lilly ... lamenta informar que nas suas atuais circunstincias nio lhe é
possivel satisfazer o pedido de ter a Empifarma como sua cliente. A Lilly tem vindo a
recorrer a um numero suficiente de grossistas que, no seu conjunto cobrem
satisfatoriamente todo o territério nacional. E através desta rede de grossistas que a
Lilly procura assegurar, de forma continua, a disponibilidade dos seus produtos por
forma a garantir a satisfa¢io das necessidades dos doentes. A aceitacio de encomendas
por parte de novos grossistas comporta riscos em termos de consisténcia da rede de
distribui¢éo e¢ de abastecimento regular dos produtos da Lilly, que, do nosso ponto de
vista, se justifica prevenir”.

7) No dia 17.04.2015, a A. apresentou uma denuncia escrita 3 AdC,
cuja copia consta a fls. 51 a 64 e cujo teor, face a sua extensio, se da aqui por
integralmente reproduzido, na qual solicitava a intervencio urgente da Autoridade da
Concorréncia: “i) identificar as barreiras e os constrangimentos de natureza
convencional existentes na cadeia de distribuicio por grosso de medicamentos; ii)
providenciar medidas destinadas a promover a eliminagfio das restrigdes e distor¢des da
concorréncia que se revelem injustificadas; iii) intervir junto dos Titulares de AIM e dos
distribuidores por grosso de medicamentos, obrigando ao cumprimento da legislacio em
vigor em matéria de concorréncia”,

8) No dia 16 de novembro de 2016, a AdC proferiu a decisio, cuja
copia consta a fls. 27 a 41 e cujo teor, face & sua extensiio, se d4a aqui por integralmente
reproduzido, na qual concluiu nos seguintes termos: “Em face da conclusio de ndo
existéncia de fundamentos bastantes para motivar o seguimento da deniincia no Ambito
de um procedimento sancionatério na AdC, oportunamente notificada 4 denunciante, e
perante uma pronincia desta que nio conduziu a alteracio da apreciacio da
Autoridade, arquiva-se a DA/2016/2, declarando-a sem fundamento relevante e nio
merecedora de tratamento prioritirio, de acordo com o disposto nos n.° 4 e n.° 6 do

artigo 8.° da Lei da Concorréncia”.
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2 A A. compra os medicamentos que lhe foram recusados pela

Merck, Bristol e Lilly a outros distribuidores.

(...)".

2.1.2 - Para melhor enquadramento da matéria em aprego e dada a referéncia feita
na matéria de facto (pontos 8) a decisfio da AdC, que ai se da por reproduzida, transcrevemos

essa decisfio, com omissdo das notas de rodapé:

“(..)

FACTOS

DENUNCIA

1. A Autoridade da Concorréncia (AdC) recebeu, em 20 de abril de 2015, uma comunicagiio da
Empifarma - Produtos Farmacéuticos, $.A., (Empifarma), empresa distribvidora de medicamentos, relativa a
uma suposta violagio dos artigos 9.°,11.° ¢ 12.° da Lei n.° 19/2012, de § de maio (Lei da Concorréncia), e dos
artigos 101.° e 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia (TFUE), no dmbito da distribuigio
grossista de medicamentos.

2. Conforme expde, estio em causa alegadas recusas de fornecimento de um conjunto de
medicamentos por parte da Bristol-Myers Squibb Farmac@utica Portuguesa, S.A. (Bristol-Myers Squibb), da
Lilly Portugal - Produtos Farmacéuticos, Lda. (Lilty) ¢ da Merk Sharp & Dohme, Lda, (MSD), empresas
detentoras das respetivas autorizagdes de introdugo no mercado (AIM),

3. A Bristol-Myers Squibb fundou a recusa no facto de recorrer "a uma rede de disivibuidores por
grosso que cobrem todo o territorio nacional e que tem procurado garantir a continuo disponibilidade dos seus
medicamentos e a satisfacdo das necessidades dos doentes [, pelo que] a aceitagiio de encomendas por parte de
novos distribuidores pode perturbar o normal funcionamento da dita rede, comportando wm risca de
perturbagdo do abastecimento regular dos seus medicamentos".

4. Na base da recusa de fornecimento por parte da Lilly esteve o facto de, conforme informou,
"recorrer a um niimero suficiente de grossistas que, no seu conjunto, cobrem satisfatoriamente todo o ferritorio
nacional, sendo através destes que a farmacéutica "procura assegurar, deforma continua, a disponibilidade dos
seus produtos por forma a garantir a satisfagdo dos necessidades dos doentes" e que a “aceitacdo de
encomendas por parte de novos grossistas comporia riscos em lermos de consisténcia da rede de distribuigdo e
de abastecimento regular dos produtos da Lilly, gue, do [seu] ponto de vista, se justifica prevenir".

5. Ja a MSO informou deter um sistema de distribuigfio "adeguado & quantidade de produgéo recebida das
unidades de fabrico [..] e as necessidades que o Mercado demonstra®.

6.  Para além das recusas de fornecimento reportadas, a denunciante, com base em diversa informagfo por si

recolhida (que identifica como relatérios de "entidades independentes") ¢ da sua propria andlise de "evidéncias
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do funcionamento da cadela de distribuicdo" de medicamentos, aponta a existéncia de alegadas praticas
restritivas {que qualifica como "concertadas™) com efeitos sensiveis na concorréncia e com prejuizo do

consumidor final, como sejam:

- Concentrago de mais de 50% do volume da distribuigiio grossista de medicamentos em dois
operadores;

] Restrigéo a entrada de novos operadores, por recusa de fornecimento dos titulares de AIM;

] Abuso de posigdo dominante dos titulares de AIM;

] Abuso de posigio dominante dos distribuidores grossistas, e

[ Abuso de dependéncia econémica do comércio a retalho de medicamentos pelos distribuidores

grossistas concertados.

7. Segundo a denunciante, o Decreto-Lei n.° 176/2006, de 30 de agosto (Estatuto do Medicamento), com as
alteragfes subsequentes, determina a obrigatoriedade de fornecimento e dispensa de medicamentos para os
fabricantes, importadores, distribuidores por grosso, farmécias de oficina, servigos farmacéuticos hospitalares ¢
locais autorizados a vender medicamentos ndo sujeitos a receita médica, devendo ainda observar-se o principio
da continuidade do servigo & comunidade.

8. Também refere que, relativamente a este principio e 4 forma de garantir 0 seu cumprimento, foram
definidas pelo INFARMED as quantidades minimas de medicamentos que, conjuntamente com os titulares de
AIM, devem ser mantidas permanentemente pelos distribuidores que operam no territério nacional.

9. Contudo, observa faltas de medicamentos em farmdcias, situagdo que considera prioritariamente
do foro de atuagiio do INFARMED, mas que também constituird, a seu ver, matéria do dmbito da defesa da
concorréncia.

10. Nessa medida, alude 4 estrutura do mercado da distribuigdio grossista, destacando a entrada no
mercado nacional dos grandes grupos europeus ¢ mundiais, como sejam a Alliance Healthcare, S.A., (Alliance
Healthcare) - subsidiaria da Alliance Unichem -, € a OCP - Produtos Farmacéuticos, S.A. (OCP) - integrante do
maior grupe europeu de  distribuigiio farmacéutica, a Celesic, AG -, estimando que ambas representem, em
conjunto, mais de 50% do mercado nacional.

11. Salienta que as relagBes sociais das empresas em causa redundam no dominio do mercado nacional
e na facilidade de acesso a mercados de exportago - a principal causa do "desabastecimento” [sic] das farmdcias
nacionais.

12, A esta realidade acrescerd, no entender da denunciante, o facto de os titulares de AIM acima
identificados recusarem o fornecimento de medicamentos com o “objectivo de limitar a distribuicéo e repartir
o5 mercados e as fontes de abastecimento por meio de vantagens compelitivas atribuidas a determinados
operadores, subordinad(ala a regras de distribuicdo alheias as necessidades do mercado relevante”.

13, Refere que a questo das exportagdes, com prejuizo do abastecimento das farmacias nacionais, impeliu

o INFARMED a criar um sistema de monitorizagio e notificagfo prévia da intengfio de exportagdo por parte dos
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distribuidores por grosso. Todavia, considera o sistema inadequado, visto inexistir um quadro sancionatério
especifico e uma supervisio efetiva.

14, Observa que, no quadro do "desabastecimento” do mercado nacional, associado a exclusdo de
novos operadores na cadeia de distribuigfio, sfo detetdveis, enquanto abuso de posigdo dominante, “prdficas
ilicitas de obrigatoriedade de concentragdo de volume de compras de cada farmdcia no distribuidor, mediante
contrapartida de acesso a medicamentos cuja distribuicéio é insuficiente”.

15. Ou seja, "os medicamentos, cujo fornecimento lem sido recusado aos distribuidores ndo
integrados nos acordos verticais, sdo wtilizados, de forma abusiva, como contrapariida comercial de fidelizacdo
de encomendas, subordinando a compra e venda de certos medicamentos pelas farmdcias ao cumprimento de
exigéncias restritivas e limitadoras da liberdade contratual, nomeadamente, a exclusividade de fornecimento".
16. Refere também, com base em consultas que efetuou ao sitio do INFARMED na Infernet, (as quais
resultaram na conclusfio, em qualquer data ou hordrio, de inexisténcia de qualquer medicamenta em falha nas
cerca de 2700 farmacias nacionais) que existem proibi¢Bes implicitas no reporte de falhas de medicamentos,
como contrapartidas de um eventual fornecimento de medicamentos, o que denotard, no seu entendimento, um
abuso de posicio dominante.

17. Finalmente, considera que o elevado grau de Integracdo vertical (a que também se refere como
"resirigdo vertical”) entre titulares de AIM e determinados distribuidores limita o funcionamento do mercado,
suscitando assim a necessidade de adogio de medidas que promovam a concorréncia, tais como a proibicio de
acordos de exclusividade restritivos do acesso dos (demais) distribuidores acs medicamentos que, tal como a
propria, “sefam aptos a constituir uma alternativa comercial vidvel e generalizada para as farmdcias do
mercado nacional”.

18. Destarte, entende que as situagBes descritas t8m enquadramento na previsdio de todas as alineas do
artigo 9.° da Lei da Concorréncia, ndo sendo passiveis de justificagio (artigo 10° da mesma Lei), pelo que requer
intervengdo da AdC no sentido de (i) identificar as barreiras e os constrangimentos de natureza convencional
existentes na distribuico por grosso de medicamentos; (ii) providenciar medidas destinadas a promover a
eliminagfo das restricdes e distor¢es da concorréncia que se revelem injustificadas e (jii} intervir junto dos
titulares de AIM e dos distribuidores por grosso de medicamentos, obrigando ao cumprimento da legislagio em
vigor em matéria de concorréncia.

19. Em sustentagiio da dentincia a empresa juntou (i) cdpia dos pedidos de fornecimento de
medicamentos enderegados as empresas titulares de AIM e respetivas respostas e (ii) copia da comunicagio
remetida ao INFARMED, na qual refere a situagfio de recusa de venda de medicamentos por parte das empresas
titulares de AIM e solicita a intervengéio da Autoridade do Medicamento.

20. Néo juntou qualquer outra prova relativa 3s demais alegagGes expostas.

DILIGENCIAS DE INVESTIGAGCAO
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21. Tendo em vista o desenvolvimento da andlise, a AdC remeteu & Empifarma um pedido de
elementos no qual se solicitava, (I) a identificagio dos medicamentos objeto de encomenda ja por si distribuidos
e a respetiva fonte de abastecimento e (ii) a identificagfio das empresas envolvidas nas alegadas praticas
restritivas reportadas, bem como iii) a concretizagfio dos factos alegadamente ocorridos e o fornecimento de
prova documental relativa aos mesmos, eventualmente existente.

22. ~ Em resposta A solicitagio da AdC, a empresa informou nio dispor de qualquer outra fonte de
abastecimento dos medicamentos comercializados pelas empresas titulares de AIM suprarreferidas, para além da
aquisi¢fio a outros distribuidores grossistas.

23. [gualmente informou que, no periodo decorrido entre a solicitagdc formal de fornecimento ¢ a data
de elaboragfio da resposta a4 AdC, em virtude das recusas de fornecimento por parte dos titulares de AFM, apenas
lhe foi possivel atender parcialmente as necessidades das farméacias.

24, E que, neste contexto, decorrente das limitagdes & sua capacidade de satisfa¢io da totalidade dos
pedidos das farmacias, se vé impedida de aumentar a sua quota de mercado.

25. Conforme também reafirmou, as farmdcias nio terfio liberdade de escolha quanto a fornecedores,
na medida em que "estdo condicionadas & efetiva disponibilidade de medicamentos para satisfazer as suas
necessidades”.

26. Concluiu, entfio, que, no dmbito dos alegados acordos verticais restritivos entre os titulares de AIM
mencionados € as suas "redes” ou "sistemos organizados” de distribuidores,estes beneficiam de "prerrogativas
de exclusividade" no acesso aos medicamentos em causa em prejuizo dos utentes e dos restantes distribuidores,
atuais e potenciais.

27. Contudo, informou nfio possuir informagio documental relativa aos referidos acordos, requerendo
da AdC, no uso dos scus poderes de investigagdo, a prossecugio de diligéneias com vista  sua obtengio e 3
identificagdo nos mesmos de clausulas restritivas de fornecimento a outros distribuidores.

28. Ja quanto aos demais comportamentos (que qualificou como abusos de posi¢do dominante), a
Empifarma voltou a sublinhar a concentragio do mercado nos dois principais distribuidores de medicamentos em
Portugal - a Aliance Healthcare ¢ a OCP -, os quais, no seu entender, detém mais de 53% do mercado e tém
acesso "restrito e exclusivo” a determinados medicamentos sende "as principais ou tnicas” empresas
beneficidrias dos acordos restritivos de distribui¢do, permitindo-lhes, dessa forma, aumentar a sua quota de
mercado por via da restrigdo no acesso aos produtos pelos seus concorrentes.

29, Esclareceu, ainda, que a imputagio de posigdo dominante a estas empresas resulta de dados e
informagbes constantes dos respetivos relatorios e contas, cujas copias entretanto juntou, bem como de
informago produzida pela IMS Health Lda. (Portugal).

30. De entre as informagSes relevantes, realgon as participagbes da Alliance Boots Group, Ltd. e da

Associagio Nacional das Farmaécias (ANF) na estrutura acionista da Alliance Healthcare e sublinhou a sua
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importincia em termos da prossecugéo de cbjetivos de exportagdo de medicamentos e do acesso privilegiado a
um nimero consideravel de farmécias (97% das farméacias portuguesas).

31. Relativamente 4 OCP, realga o facto de a sua génese residir na concentragio de varias empresas
com quotas de mercado relevantes e sublinha as participagGes (diretas e indiretas) na sua estrutura acionista por
parte da empresa lider norte americana e da empresa lider europeia nos mercados grossistas de distribuicio de
medicamentos.

32. Sem prejuizo e conforme esclarece, recentra a dentincia nas recusas expressas pelos titulares de
AIM identificados em abastecer os operadores que nfio integram a sua "rede” ou "sistema organizado de
distribuicdo”.

33. Igualmente reafirma a existéncia de acordos, entre aqueles e os principais distribuidores grossistas
de medicamentos, os quais t8m por objetivo limitar a distribuigio e repartir os mercados ¢ as fontes de
abastecimento, por meio de vantagens competitivas atribuidas a determinados operadores, subordinados a regras
de distribuigiio alheias as necessidades do mercado relevante, potenciadoras de exportagdo enire os diversos
Estados-Membros da Unifio Europeia, em detrimento do abastecimento do mercado nacional.

34, Refira-se, por fim, que posteriormente ac envio da resposta ao pedido de esclarecimentos e de
elementos da AdC, a Empifarma solicitou ¢ agendamento de reunifio, com vista  prestagiio de esclarecimentos
eventualmente necessirios, bem como para coordenagio com a Autoridade da metodologia de recolha de
elementos junto dos operadores do mercado, nomeadamente junto das farmdcias, que comprove o efetivo
"desabasiecimenio” de medicamentos em virtude de préticas concertadas entre os titulares de AIM e os
distribuidores denunciados.

35. Também Informou dispor de informagdes relativas a um significative niimero de farmécias que
manifestaram informalmente a sua intengfio de colaborar na dentincia das préaticas reportadas, embora néo tenha

avancado com a identificagfio de qualquer uma delas.

APRECIACAO PRELIMINAR
ANALISE
36. Analisada a factualidade subjacente & exposiciio da Empifarma e examinada a documentagfio

remetida pela empresa, por referéncia ao quadro normativo evocado pela dendncia ¢ potencialmente aplicavel,
foi possivel constatar o que se sintetiza nos paragrafos seguintes.

Recusa de fornecimento e vendas subordinadas

37. Na Orientagio sobre as prioridades da Comissfio Europeia {CE) na aplicagiio do artigo 82.s do
Tratado CE [atval artigo 102.2 do TFUE] a comportamentos de excluséio abusivos por parte d¢ empresas em
posi¢io dominante, designadamente no que respeita a0s casos de recusa de fornecimento, a Comissio esclarece
que, em principio, cada empresa deve ter o direito de escolher os seus parceiros comerciais e recomenda
ponderagdo na eventualidade de imposigfo de obrigagiio de fornecimento, uma vez que tal obrigagfo podera

dissuadir a empresa de investir e de Inovar, assim prejudicando os consumidores.

31



Supremo Tribunal de Justica

5." Sec¢ao Criminal

38. Contudo, observa que, na medida em que uma empresa em posicio dominante recuse {ou ameace
recusar) o fornecimento de um produto ou servigo, e se tal recusa ndo for objetivamente justificada, tal pratica
pode ser considerada abusiva.

39. Tal como realga, em geral ocorrem problemas de concorréneia quando as empresas dominantes
concorrem com o operador a quem recusam o fornecimento, num mercado a jusante.

40. A recusa de fornecimento pode incidir sobre clientes novos ou ja existentes, sendo que a Comissio
considera, genericamente, mais gravosos os casos de interrupgio de fornecimento do que a recusa de
fornecimento de novo.

41, Conforme explicita, a intervengfio da Comissdo nos casos de recusa de fornecimento deverd
ocorrer se se verificarem, cumulativamente, as seguintes condig@es:

i) O produto ou servigo recusado ¢ objetivamente necessario para uma concorréncia efectiva no mercado a
jusante;

ii)  Existe a possibilidade da recusa ter como resultado a eliminagio da concorréncia efetiva no mercado a
jusante; e

iii) A recusa ¢ suscetivel de conduzir a um prejuizo para o consumidor.

42, Relativamente ao primeirc requisito, a Comissio considera que o produto ou servico &
objetivamente necessario (indispensivel) quando nfo existe no mercado um substituto (real ou potencial) que
possa ser utilizado para suprimir os efeitos negativos da recusa. Para determinar se um produto ¢ indispensavel, a
Comissdo avalia a existéncia de fonte alternativa de fornecimento eficiente.

43, Ja quanto ao segundo aspeto a ter em consideragfio, a CE considera que a probabilidade de a
concorréncia efetiva ser eliminada é tanto maior quanto maior for a quota de mercado da empresa em posigdo
dominante no mercado a jusante.

44, No que respeita 4 terceira condigfio, a ComissSio considera que podera existir prejuizo para o
consumidor, por exemplo, quando os concorrentes excluidos pela empresa em posigdo dominante sio impedidos
de introduzir bens ou servigos inovadores e/ou quando é provavel que a inovago subsequente venha a ser
travada.

45, Neste quadro, cabe 4 empresa em posi¢io dominante justificar a necessidade da recusa e
demonstrar o eventual impacto negativo da obrigagio de fornecimento sobre os seus niveis de inovagio.

46. Nota ainda a CE que outros tipos de recusa de fornecimento potencialmente ilicitos sdo os que
consistem em subordinar o fornecimento 4 aceitagio, por parte do comprador, de limites ao seu comportamento -
por exemplo, as recusas que tém por finalidade punir os clientes pelo facto de se terem dirigido a concorrentes
ou por ndo aceitarem vendas subordinadas. A recusa de fornecimento também poderad ser instrumental i
discriminagio abusiva.

47. Nestes casos, os referidos comportamentos de recusa deverdo ser examinados por referéncia aos

principios de analise aplicaveis aos acordos exclusivos, &s vendas subordinadas ou agrupadas e 2 discriminaggo,
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48. Aplicando esta metodologia ao setor farmacéutico, constata-se que uma empresa farmacéutica,
ainda que dominante, néo abusa necessariamente dessa sua posigio apenas pelo facto de recusar integralmente as
encomendas que lhe sdo enviadas pelos grossistas,

49, Como salientou o Tribunal de Justica da Unifio Europeia (Tribunal de Justica), a existéncia de uma
posigdo dominante ndo pode privar a empresa em causa do direito de preservar os seus proprios Interesses
comerciais, quando estes sejam atacados, e que & necessdrio reconhecer-lhe, na medida do razoavel, a faculdade
de praticar os atos que considere apropriados para a protecgiio dos referidos interesses.

50. Seria, por exemplo, um dnus injustificado sobre uma empresa em posigdo dominante impor-lhe
modelos de distribuigio a que os seus concorrentes ndo se encontram sujeitos, ou impedi-la de racionalizar a sua
rede de distribuigéic da forma que entender, selecionando os distribuidores que considere mais eficientes,

51. De facto, as legislagBes dos vérios Estados-membros consideram a liberdade de contratar como um
elemento essencial da liberdade de comércio.

52, Acresce que a imposigio de uma obriga¢fio de fornecimento a uma empresa dominante, mesmo
contra remuneragio justa, poderd, nos termos acima referidos, desincentivar o investimento e a inovagio,
pedendo assim prejudicar 0s consumidores.

53. E, pois, neste enquadramento, que se procede 2 analise da dentincia apresentada pela Empifarma,
tomados em consideragio os elementos probatdrios que sustentam a factualidade em causa.

54, Conforme referido supra, a Empifarma é um distribuidor grossista de medicamentos, assim
procedendo ao abastecimento, posse, armazenagem ou fornecimento de medicamentos destinados, entre outros, 2
revenda em farmécias.

55. As denunciadas - a MSD, a Bristol-Myers Squibb e a Lilly - sdo empresas farmacéuticas titulares
de AIM de diversos medicamentos em Portugal,

56. A Empifarma n#o €, assim, um concorrente direto das empresas farmacéuticas denunciadas, sendo
antes um {potencial) distribuidor ou revendedor dos seus produtos, com atividade no mercado a jusante.

57. No prosseguimento da sua atividade de revenda de medicamentos, a Empifarma solicitou o
fornecimento de medicamentos as denunciadas, tendo cada uma destas empresas recusado o pedido, alegando,
nos casos da Bristol-Myers Squibb e da Lilly, o recurso a uma rede (limitada mas suficiente) de distribuidores,
0s quais ja assegurariam, em todo o territdrio nacional, a disponibilizagiio continua dos seus medicamentos e a
satisfagio das necessidades dos doentes, e que a aceitagio de encomendas por parte de novos distribuidores
comportaria um risco de perturbagdo do regular abastecimento do mercado.

58. No mesmo sentido justificou a MSD, ao informar a Empifarma que o seu sistema de distribuigio
de medicamentos estava adequado & quantidade produzida e as necessidades do mercado.

59, Ou seja, em resumo, as empresas farmacéuticas invocaram o facto de disporem {cada uma por si)

de uma rede estruturada de distribuidores grossistas que assegurariam ja o abastecimento satisfatério do territdrio
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nacional e receavam que da admissfic de (um ou mais) novo(s} distribuidor{es) adviessem desequilibrios no
abastecimento ao mercado, uma vez que a produgfio estava ajustada a respetiva procura.

60. Uma vez que, 4 data das solicitagbes da Empifarma para o fornecimento dos medicamentos em
causa nio existia, entre ela e as respetivas titulares de AIM, um relacionamento comercial, a recusa verificada
constituird uma recusa de fornecimento de novo.

61. De acordo com os esclarecimentos prestados pela denunciante, a sua fonte de abastecimento
alternativa (para os medicamentos em causa, nfio tendo a denunciante revelado quais as suas foﬁtes para 0s
demais medicamentos) é formada pelos outros distribuidores grossistas, os quais, por sua vez, integram as
respetivas redes de distribuig@o das empresas titulares de AIM em questio.

62, Neste quadro, ¢ ainda que cada uma das empresas farmacéuticas em causa detenha uma posigio
dominante ou que, eventualmente, até seja monopolista relativamente a um ou vérios mercados relevantes, os
seus comportamentos de recusa de fornecimento n#o se afiguram necessaria e inevitavelmente abusives no caso
concreto.

63. E isto porque, desde logo, tais recusas nfio aparentam recair sobre produtos imprescindiveis para
uma concorréncia efetiva num mercado a Jusante, uma vez que a Empifarma podera recorrer- ¢ recorre - a outras
fontes de abastecimento, conforme clarificado pela prépria.

64. Acresce que, tendo em consideragdo os elementos que sustentam os factos alegados na deniincia,
ndo se divisa que as recusas de fornecimento em causa possam eliminar (nem que tenham efetivamente
eliminado) a concorréncia efetiva num mercado a jusante.

65. Finalmente, a propésito de um eventual prejuizo para o consumidor, ndo decorre que em resultado
das recusas de fornecimento seja posta em causa a produgio de um bem/servigo melhorado, ou até mesmo novo,
na medida em que, uma vez satisfeitas as solicitagdes dos referidos fornecimentos, 2 Empifarma limitar-se-ia a
revender os medicamentos em questfio as farmdcias (que ja os recebem por outras vias).

66. Chegados a esta conclusiio, importa também verificar se as recusas de fornecimento em questio
s#o instrumentais 4 verificagfo de outras praticas restritivas da concorréneia.

67. Sublinhe-se que a Empifarma alega que sobre as farmdcias penderd a "obrigatoriedade de
conceniragdo de volume de compras de cada farmdcia no distribuidor, mediante contrapartida de acesso a
medicamentos cuyja distribuicdo & insuficiente”, ou seja, conforme explicita, "os medicamentos, cujo
Jornecimento tem sido recusado aos distribuidores ndio integrados nos acordos verticais, sdo utilizados, de
Jorma abusiva, como contrapartida comercial de fidelizagdo de encomendas [das farmacias), subordinando a
compra e venda de certos medicamentos pelas farmdcias ao cumprimento de exigéncias restritivas e limitadoras
da liberdade contratual, nomeadamente, a exclusividade de fornecimento”.

68. Contudo, com base nos elementos probatdrios que sustentam a factualidade reportada, nio se
consegue minimamente demonstrar, ou mesmo intuir, a verificagio de uma qualquer pratica restritiva da

concorréncia materializada na imposigio de vendas subordinadas, decorrente de eventual determinagio ou
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exigéncia por parte das empresas farmacéuticas titulares de AIM em questio, nos termos denunciados pela
Empifarma,

69. A este proposito, a alegagfio da denunciante ¢ inteiramente especulativa (por referéncia a uma
suposta existéncia de "acordos verticais restritivos” entre aquelas empresas e os distribuidores de medicamentos
que integram as suas redes de distribuigio), sem elementos de facto ou probatérios que a sustentem.

70. Com efeito, como a posteriori veio a confirmar-se, inexistem nas relagdes entre aqueles agentes
econdmicos contratos com tal teor,

71. A dentncia é também insuficiente no que toca a elementos demonstratives da atuagio, em matéria
de vendas subordinadas, dos proprios distribuidores denunciados, que integram as redes de disiribuigio dos
medicamentos em causa.

72, Nio se ignora, a este respeito, a disponibilidade manifestada pela denunciante no sentido de, em
conjunto com algumas farmdcias (nfio identificadas), fornecer (suposta) prova das praticas reportadas, conforme
referido no ponto 34 da presente analise. Sem prejuizo, desconhece-se a razdo pela qual, dispondo dessa suposta
prova, a Empifarma nio a forneceu & AdC quando oportunamente demandada para o efeito, nos termos acima
referidos, o que inviabilizou, desde logo, a sustentagiio da factualidade em causa.

Abastecimento do mercado nacional e exportagdes

73. Conforme referido supra, outra das questdes suscitadas na denincia diz respeito ao
"desabastecimento"” de medicamentos no mercado nacional, em favor de exportages.

74. Importa referir que as falhas de abastecimento de medicamentos nos mercados nacionais
associadas a exportagbes para outros Estados-Membros tem sido uma questfio apreciada no 4mbito da anélise de
comportamentos de recusa de fornecimento que visam impedir o comércio paralelo de medicamentos.

75. Neste contexto, o do Tribunal de Justica ja considerou que, "no caso de o coméreio paralelo
conduzir efectivamente a uma escassez de medicamenios num determinado mercado nacional, incumbe as
autoridades nacionais competentes, e ndo as empresas detentoras de uma posicdo dominante, resolver essa
situagdo, através da aplicagdo de medidas adequadas e proporcionadas, nos termos da legislagdo nacional e
das obrigagdes decorrentes do artigo 81." da Directiva 2001/83".

76. No que ao mercado portugués diz respeito, é de considerar, entfio, que se trata de matéria da
competéncia do INFARMED, o qual ji tem atuado neste dominio, como &, alids, referido pela denunciante.

77. Nio obstante, importa, igualmente, clarificar que o mesmo Tribunal de Justica ja decidiu, a luz do
objetivo de garantir que a concorréncia nio seja falseada no mercado interno, que "ndo se podem, [...], subtrair &
proibigdo prevista no artigo 82.° CE [atualmente artigo 102.° do TFUE] as prdticas de uma empresa em posigdo
dominante destinadas o evitar as exportagbes paralelas de um Estado-Membro para outros Estados-Membros,
prdticas que, ao compartimentar os mercados nacionais, neutralizam as vantagens de uma concorréncia eficaz
em fermos de abastecimento e de pregos que essas exportagdes proporcionavam aos consumidores finais nesses

outros Estados”.
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78. O Tribunal de Justiga nota, contudo, que, uma empresa farmacéutica em posigéio dominante deve
poder tomar medidas razodveis e proporcionadas & necessidade de preservar os seus préprios interesses
comerciais, incluindo recusar o fornecimento de medicamentos.

79. Quer isto significar que a eventual existéncia de coméreio paralelo de medicamentos, em si
mesma, ndo constitui motivagéo e sustentagdo suficientes para a intervengiic da AdC, como, no presente caso,
parece pretender concluir a Empifarma, tendo de atender-se ao contexto em que 0 mesmo € desenvolvido e is
medidas concretas que as empresas farmacéuticas em posi¢iio dominante adotam face a0 mesmo.

80. Ora, com base na prova disponivel, nfio detetou a AdC qualquer comportamento nesta matéria
suscetivel de configurar uma restri¢iio concorrencial por abuso de posi¢do dominante.

81. Pelas razGes apresentadas, entendeu se nfio decorrerem da dentncia da Empifarma fundamentos
bastantes para motivar o seu seguimento no &mbito de um procedimento sancionatéric na AdC.

SENTIDO PROVAVEL DE DECISAQ

82. Tomando em consideragio o supra exposto, considerou-se que os factos referentes aos
comportamentos objeto de deniincia e investizados na DA/2016/2 sustentados nos elementos probatorios
identificados, ndo pareciam constituir indicios bastantes de préticas proibidas, em especial, pelo artigos 9°, 11.%¢
12.° da Lei da Concorréncia e/ou pelos artigos 101° e 102.° do TFUE, nio existindo fundamento nem se
encontrando reunidas as condigbes para, ao abrigo do n.° 2 do artigo 7.° e do n.° 1 do artigo 8.° da mesma Lei, se
proceder 4 abertura de inquérito contraordenacional no dmbito das praticas em causa

83. Como tal, perspetivou-se o encerramento da DA/2016/2, mediante comunicagdo prévia desse facto
a denunciante, nos termos e para os efeitos do n.° 2 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia.

COMUNICACAO DA INTENCAO DE ARQUIVAMENTO A DENUNCIANTE E RESPETIVA
PRONUNCIA

84. Dada a conclusdio da AdC constante dos pardgrafos 82 e 83 supra, em 30 de maio de 2016, nos
termos ¢ para os efeitos dos n.° 1 e n.° 2 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia, foi notificado 4 Empifarma,
enquanto denunciante, o Sentido Provével de Decisfio (Arquivamento) adotado pelo conselho de administragio
da AdC em relagio & DA/2016/2, tendo-lhe sido concedido o prazo de 10 dias uteis para se pronunciar sobre o
mesmo.

85. Dentro do prazo concedido pela AdC e, concretamente, em 14 de junho de 2016, a Empifarma
pronunciou se acerca da intengfio da Autoridade de arquivamento da dentncia.

86. Em sintese, veio alegar que estavam preenchidos os pressupostos do abuso de posigio dominante
relativos 4 recusa de fornecimento. Segundo a Empifarma, as recusas incidem sobre produtos necessarios para
uma concorréncia efetiva no mercado a jusante, na medida em que, por um lado, niio existem substitutos para os
medicamentos em causa e, por outro, as farmdcias ndo tém fontes alternativas de fornecimento quando os

distribuidores com acesso efetivo a estes medicamentos os exportam.
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87. Segundo a Empifarma, existe também a possibilidade destas recusas terem como resultado a
eliminagio da concorréncia efetiva, tendo em conta o nivel de concentragio do mercado grossista e os alegados
"acordos de racionamento do mercado nacional™ entre os laboratérios farmacéuticos e os principais grossistas,
que tém por efeito excluir os distribuidores com quotas marginais. Estes, sem acesso aos medicamentos de
referéncia, vém-se impossibilitados de constituir alternativas vidveis para as farmacias.

88. A Empifarma defende que estas recusas sfio suscetiveis de prejudicar o consumidor e que cabe aos
laboratérios justificd-las, tendo a AdC a obrigagdo de investigar (mais detalhadamente) as razdes pelas quais os
laboratorios recusaram o fornecimento,

39. A Empifarma considera também que a AdC n#o analisou adequadamente as alegadas praticas de
vendas subordinadas no que respeita a medicamentos cuja distribuigéo € insuficiente, pesem embora os indicios
apontados sobre a falta de medicamentos nas farmacias e sobre as alegadas proibigdes ilicitas relativas ao reporte
das falhas de medicamentos documentados, segundo a denunciante, nas copias das Circulares do INFARMED ¢
das noticias de imprensa aportadas pela empresa aos autos.

90. A este respeito, a Empifarma nfo se conforma com o facto de a AdC considerar especulativa a
alegacio de que existe um nexo de causalidade entre as restrigBes de acesso aos medicamentos ¢ as (alegadas)
proibigBes de reporte de falhas impostas #s farmacias. Segundo a Empifarma, a AdC deixou, a este respeito, de
exercer as suas prerrogativas de investigaciio, nfio diligenciando pela recolha de prova.

91. Por itltimo, a Empifarma rejeita a andlise e a conclusio da AdC quanto 4 questdio do “comércio paraielo de
medicamentos, em detrimenio do abastecimento do mercado interno".

DILIGENCIAS COMPLEMENTARES

92. Ponderados os argumentos da denunciante expressos na pronancia apresentada em 14 de junho de
2016, a AdC, em 28 de julho de 2016, dirigiu pedidos de elementos aos laboratérios Bristol Myers Squibb, Lilly
e MSD,

93. Em concreto, solicitou-lhes que identificassem a sua rede de distribuidores em Portugal, enviassem
copia dos respetivos contratos de distribuigio e descrevessem qual a polftica de distribuigio de medicamentos
em ambulatorio e quais os critérios para a selegfio de distribuidores.

94. A Bristol Myers Squibb identificou os seus distribuidores de medicamentos em ambulatério e
enviou copia dos contratos celebrados com os mesmos. Nestes documentos, a AdC ndo encontrou qualquer
indicio das praticas alegadas pela denunciante. Contrariamente ao sugerido pela Empifarma, o laboratério Bristol
Mpyers Squibb néo estabelece CONFIDENCIAL com os seus distribuidores.

95. Sobre a sua rede de distribuigéo (e na linha do que ja tinha aduzido em resposta a denunciante
quando interpelado por esta), a Bristol Myers Squibb afirma que os seus distribuidores asseguram uma cobertura
geogréfica adequada ao territorio nacional e oferecem garantias de estabilidade financeira, permitindo lhe

assegurar o continuo fornecimento dos seus medicamentos.
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96. A Lilly identificou os distribuidores a quem recorre, afirmando que apenas tem contratos formais
com os distribuidores das Regides Autonomas. Em Portugal Continental, as relagSes comerciais 530 suportadas
pelas notas de encomenda e reguladas pelos fermos e condigbes gerais de venda da Lilly. A este propésito,
enviou & AdC cépia dos contratos ¢ das condigdes gerais de venda em causa, nos quais a AdC ndo logrou
encontrar qualquer indicio das praticas alegadas pela denunciante. Ao contrario do sugerido pela Empifarma, o
laboratéric Lilly néo estabelece CONFIDENCIAL com os seus distribuidores.

07. Quanto a sua rede de distribuigio, A Lilly afirmou, em coeréncia com a informag#o ja comunicada
a Empifarma e supra descrita, que os distribuidores com quem tem mantido uma relagiio antiga dio "garanfias
de esiabilidade financeira e asseguram niveis de cobertura territorial adequados”. Segundo a Lilly, o
alargamento da sua rede de distribuidores além de ndo ser Gtil, por ja dar "resposta apropriada ¢ procura das
Jarmdcias", "representaria uma sobrecarga administrativa para a Lilly e comportaria o risco de comprometer a
estabilidade do fornecimento do mercado®.

98. Por sua vez, a M5D identificou os distribuidores com quem trabalha, afirmando que nfo tem
contratos formais com qualquer um deles. As relagSes comerciais sdo suportadas pelas notas de encomenda e
reguladas pelos termos ¢ condigbes gerais de venda da MSD, de que o laboratétio enviou copia a AdC e no qual
ndo foi encontrado qualquer indicio das préticas alegadas pela denunciante. Contrariamente ao sugerido pela
Empifarma, a MSD n#o estabelece CONFIDENCIAL com os seus distribuidores.

99, Segundo a MSD, os armazenistas/distribuidores com quem trabalha efetuam a gestéio independente
do abastecimento a rede nacional de farmacias.

100. Quanto a sua politica de distribuigfio ¢ critérios de selegiio de distribuidores, a MSO reiterou que a
sua politica de distribuigdo tem por objetivo garantir o fornecimento adequado e continuo do mercado nacional e
que a proliferacio de distribuidores pode ter um impacto desestabilizados A MSD seleciona os seus
distribuidores tendo em conta: (i) a cobertura geografica de cada distribuidor e aquela resultante do seu conjunto
de distribuidores; e (ii) a regularidade/estabilidade da respetiva situagdo financeira.

APRECIACAO FINAL

101. Analisada a exposigio da Empifarma, a prontncia da empresa em resposta ao sentido provavel de
decisdo (de arquivamento} que lhe foi comunicado e examinada a documentagéo remetida pela denunciante, bem
como aquela com origem nos laboratérios farmacéuticos supra referidos, por referéncia ao quadro normativo
evocado pela deniincia e potencialmente aplicével, foi possivel constatar o que se sintetiza nos paragrafos
seguintes, em acréscimo a apreciago preliminar desenvolvida supra.

Alegada recusa de venda enguanto abuso de posicdo dominante

102. De acordo com a jurisprudéncia europeia ja citada (cf. paragrafos 41 e ss., supra), a recusa por
parte de uma empresa com posi¢do dominante num determinado mercado em fommecer um concorrente num

mercado relacionada 56 é considerada abusiva quando: (i} incide sobre produtos ou servigos indispenséveis ao
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exercicio da atividade do concorrente e (ii) permite eliminar toda e qualquer concorréncia por parte desse
concorrente.

103. Acresce, que "um produto ou servigo so pode considerar-se essencial ou indispensavel se ndo
existir qualquer alternativa real ou potenciar' ao mesmo. No acérddo Oscar Bronner, o Tribunal de Justica
esclarece que, por razdes de ordem técnica, regulamentar ou econdémica, deve ser impossivel ou
desrazoavelmente dificil replicar o produto ou servigo em causa. Caso contririo, nio se estd em presencga de um
produto ou servigo indispensavel. Nestas circunstincias, o acesso pedido deve ser indispenséavel, e niio apenas
conveniente ou mais proveitoso, para o concorrente que o solicita.

104. Ora, no case em concreto, os medicamentos em causa, ainda que possam ser uma mais-valia para a
Empifarma, nio constituem bens objetivamente essenciais e indispensaveis para que a denunciante desenvolva a
sua atividade, podendo fazé-Io, designadamente, com recurso a outros medicamentos.

105. Acresce que a Empifarma tem efetivamente acesso a esses medicamentos, se bem que ndo seja nas
condigbes comerciais que desejaria (designadamente, diretamente junto do laboratério farmacgutico titular da
AIM).

106. Neste sentido ndo pode concluir-se, com base na informagéo disponivel, que impenda scbre cada
um dos laboratérios denunciados uma obrigagio de contratar com a Empifarma.

Alegada posicde dominante de dois distribuidores grossistas e alegadas vendas subordinadas impostas as
Jarmdcias

107. Como nota inicial, hd que esclarecer que nfio constitui uma pratica restritiva da concorréncia o
facto de uma empresa deter uma posigio dominante num determinado mercado. QO que configura um ilicito
jusconcorrencial é o abuso dessa posi¢io dominante.

108, Ora, no caso concreto, nfo apenas ndo resulta demonstrada, com base nos elementos constantes
dos autos, a existéncla de posigio dominante - por parte dos dois principals operadores - no mercado da
distribuicBio grossista de medicamentos, como, no que respeita 4 alegada obrigatoriedade de fidelizagio das
farmécias para a aquisi¢fio dos medicamentos apenas diretamente disponibilizados a determinados distribuidores,
através da subordinagio da venda de outros medicamentos 4 aquisigfio dos primeiros, tal pratica nio decorre da
factualidade atestada com base na prova existente. Com efeito, os medicamentos em causa aparentam poder ser
vendidos em separado e foram-no inclusivamente 4 denunciante, inexistindo nos autos qualquer elemento
demonstrativo do contrario.

109. Por ultimo, no que respeita a alegada situagio de "desabastecimento” do mercado nacional e as
supostas proibigdes de reporte de falhas, reitera-se que se trata de matéria da competéncia do INFARMED, o
qual tem atuado neste dominio, inexistindo nos autos elementos que permitam sustentar o enquadramento
jusconcorrencial da matéria e, por essa via, habilitar uma interven¢io da AdC, circunstincia oportunamente

comunicada & Empifarma,
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110. Pelas razdes apresentadas, € apos a andlise aprofundada da factualidade disponivel, reitera se o
entendimento de que na deniincia da Empifarma ndo existem fundamentos bastantes para motivar o seu
seguimento no &mbito de um procedimento sancionatdrio na AdC,

DECISAO

111. Em face da conclusfio de ndo existéncia de fundamentos bastantes para motivar o seguimento da dentincia
no dmbito de um procedimento sancionatorio na AdC, oportunamente notificada a denunciante, e perante uma
proniincia desta que ndo conduziu 2 alteragio da apreciagfio da Autoridade, arquiva-se a DA/2016/2, declarando-
a sem fundamento relevante ¢ nio merecedora de tratamento prioritario, de acordo com o disposto nos n.° 4 e n.°
6 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia,

112. Da presente deciséo cabe recurso para o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo, ao abrigo do

disposto no n.° 4 do artigo 8.° da Lei da Concorréncia,

.

2.1.3 - Transcreve-se ainda a parte da dentincia com relevincia para o objecto do
recurso, apresentada pela Empifarma, constante de fls. 52 e ss dos autos, uma vez que o teor
da mesma ¢ dado como reproduzido no ponto 7 da matéria de facto:

“..)

“Os acordos de racionamento do mercado nacional, com exclusio dos novos operadores na cadeia de
distribuigdo, sendo ilicitos, mas indubitavelmente existentes, deverio manter e agravar as praticas concertadas,
com reforgo do Market Share dos distribuidores envolvidos e tendencial desaparecimento dos operadores com
quotas marginais que, por via da falta cronica de todas as referéncias de medicamentos dos titulares de AIM
apontados, deixardo de constituir alternativa vidvel para as farmacias que pretendam obter condi¢tes comerciais
mais vantajosas potenciadas pela competitividade entre os distribuidores, contribuindo para a agudizar a ja
existente situagfio de oligopdlio efectivo.

Por outro lado, sio ainda detetdveis praticas ilicitas de obrigatoriedade de concentragfio de volume de compras
de cada farmicia no distribuidor, mediante contrapartida de acesso a medicamentos cuja distribuigio &
insuficiente, por via das restri¢Ses verticais a que estfio sujeitos.

Estes medicamentos, cujo fornecimento tem sido recusado aos distribuidores nio integrados nos acordos
verticais, sdo utilizados, de forma abusiva, como contrapartida comercial de fidelizagdo de encomendas,
subordinando a compra e venda de certos medicamentos pelas farmacias ao cumprimento de exigéncias
restritivas e limitadoras da liberdade contratual, nomeadamente, 3 exclusividade de fornecimento.

Sendo certo que nfio existem limitagBes nas quantidades produzidas e disponibilizadas pelos titulares de AIM,
que serdo de volume suficiente para cobrir as necessidades do mercado relevante, concluimos que este
condicionamento artificial resulta, efectivamente do desabastecimento de medicamentos no mercado, com

destino & exportagdo ou a comercializagfo intracomunitdria.
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Por outro lado, o abuso de posigio dominante tem como efeito a imposig¢do as farmacias de cumprimento de
regras (proibig8es implicitas) relativas ao reporte de falhas de medicamentos no sistema existente para o efeito,
criado por iniciativa do INFARMED, com o objectivo de monitorizar e solucionar eventuais falhas de
abastecimento.

De facto, consultado o mapa de falhas no abastecimento de medicamentos, disponivel em
http/fwww infarmed. pt/portal/page/portal AINFARMED/MEDICAMENTOS  USQ  HUMANO/LOCALIZE

FARMACIA, em qualquer data ou hordrio, em tempo real, concluimos que ndo existe qualquer medicamento em

falha em nunhuma das mais de 2700 farmécias do territério nacional,

Este cendrio nfio tem qualquer adeso a realidade. Resulta fundamentalmente, da resignaggio das farmdcias face a
recorrente inacgdo devida das autoridades competentes junto da cadeia de abastecimento a montante.

O elevado grau de integragio vertical entre titulares de AIM e determinados distribuidores propiciam o controle
de acesso ao abastecimento de medicamentos e [imitam o bom funcionamento deste mercado, suscitando a
necessidade de adopgHo de medidas que promovam a concorréncia no mercado grossista.

A restrigio vertical no canal de distribuigiio pelos detentores de AIM impede o acesso aos produtos pelos
restantes operadores, com claro prejuizo do mercado a retalho e dos utentes, pelo que se impde a necessidade de
intervengdo reguladora que permita contrariar a distorgo supre evidenciada, nomeadamente, atravésda garantia
de respeito pelas regras de concorréneia pelos titulares de AIM e pelos distribuidores por grosso dominantes no
mercado de medicamentos para exportagio.

O eficaz funcionamento do mercado depende, pois, da proibigdo de acordos de exclusividade restritivos do
acesso dos distribuidores aos medicamentos, permitindo o fornecimento de medicamentos a outros operadores
que, pela sua capacidade e abrangéncia sejam aptos a constituir alternativa comercial viavel e generalizda para as
farmécias do mecado nacional.

A ora Requerente dispde de capacidade instalada apta a manter a cobertura diaria de todas as farmacias do
territorio nacional, com entrega dos medicamentos solicitados nos prazos legalmente instituidos, garanindo a
satisfagdio imediatadas necessidades reportadas pelas farmacias, constituindo uma solugdo eficaz para os
problemas do desabastecimento constatados.

Esta capacidade, no entanto, s6 serd vidvel caso sejam eliminadas as restrigdes no acesso aos medicamentos que
devem constituir um portfélio obrigatdrio de um distribuidor de referéncia.

Uma vez garantido esse acesso, ficam naturalmente fragilizadas as restrigtes artificiais de acesso das farmacias
(e dos utentes) ao medicamento, por via de garantia de fornecimento através de um operador que tem na
distribuicdo em territorio nacional o seu dnico foco de actividade, sem distorgdes impostas por exigéncias de
mercados externos dos quais dependa, em termos societdrios ou econémicos”.

E apés desenvolvimento das consideragbes de direito atinentes ao contelido da dentincia, conclui nos seguintes

termos:
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“No actual cendrio, sinteticamente e em conclus#o, a concentragiio da distribui¢do grossista de medicamentos, o
desabastecimento do mercado interno e a recusa de admissio de novos operadores, conforme demonstrado nas
recusas ora reportadas, constitui inevitdvel prejuizo direto sofrido pelos utentes e pelas farmacias, considerando a
dificuldade de obter, em tempo util, os medicamentos necessdrios a satisfagio das suas necessidades e &
manutengdo das terapéuticas muitas delas essenciais e insubstituiveis.

Face ao exposto, sem prejuizo das medidas que venham eventualmente a ser tomadas pelo INFARMED —
Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de Satde, . P., no 4mbito regulamentar, vem a Requerente:

- Apresentar evidéncia das diligéncias efectuadas com vista a obtengfio do fornecimento dos medicamentos em
falta junto dos titulares de AIM;

- Solicitar a intervencdo urgente da Autoridade da Concorréncia, ne sentido de:

i} identificar as barreiras ¢ os constrangimentos de natureza convencional existentes na cadeia de distribuigiio por
grosso de medicamentos;

ii) providenciar medidas destinadas a promover a eliminagfio das restrigdes e distorgdes da concorréneia que se
revelem injustificadas;

iify intervir junto dos Titulares de AIM e dos distribuidores por grosso de medicamentos, obrigando ao

cumprimento da legislagio em vigor em matéria de concorréncia,

.y

2.2 - O Direito

2.2.1 - O recurso tem por objeto o Acdrdéio do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de
5 de julho de 2018 que confirmou a sentenga do TCRS em que se decidiu:

- Anular a deciso de arquivamento proferida pela Autoridade da Concorréncia
em 16 de novembro de 2016 no &mbito do procedimento com a referéncia DA/2016/2, na
parte que incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de posi¢io dominante pelos
distribuidores de medicamentos, decorrente de alegadas vendas subordinadas impostas 3s
farmacias;

- Condenar a Autoridade da Concorréncia a instaurar um processo de

contraordenagfo para averiguar da pratica do referido eventual abuso de posi¢io dominante.

2.2.2 - Considera a AdC que a decisio de anulagio do arquivamento no

mencionado segmento decisorio resulta de errada interpretagio do disposto nosn.°2 e n.° 4 do

42



Supremo Tribunal de Justica

5." Seccdo Criminal

artigo 8.°, bem como do n.° 2 do artigo 7.° da Lei da Concorréncia e que a condenagio da
AdC a instaurar um processo de contraordenagio para averiguacdo de uma eventual existéncia
de um abuso de posi¢fio dominante pelos distribuidores de medicamentos decorre de errada
interpretagfio do n.° 5 do artigo 95.° do CPTA (e do n.° 2 do artigo 71.° do CPTA).

Passaremos a andlise das mencionadas questdes impondo-se todavia fazer

algumas consideragdes prévias.

2.2.3 - O Novo Regime Juridico da Concorréncia (NRJC) resultou por um lado da
necessidade de conformar o direito portugués da concorréncia com os desenvolvimentos
verificados no mesmo ramo do direito comunitario, conforme premoni¢io contida no art.® 60.°
da Lei n.° 18/2003, de 11 de junho! e, por outro, da imperiosidade de suprir um conjunto de
caréncias que no plano processual constituiam obstéculo ao pleno exercicio das fungdes por
parte da AdC?. O impulso decisivo para a concretizagio desses objectivos surgiu com um dos
compromissos assumidos por Portugal no “Memorando de Entendimento” sobre as
condicionalidades de politica econémica, de 17 de maio de 2011, ao abrigo do disposto no
artigo 3.° n.° 5 do Regulamento (EU) n.° 40/2010, de 11 de maio, nos termos do qual o
Estado Portugués, entre o mais, se comprometia, em matéria de concorréncia, a adoptar
medidas para melhorar a celeridade e a eficacia da aplicagdio das regras da concorréncia, em
particular:

- Estabelecer um tribunal especializado no contexto das reformas do sistema
judicial;

- Propor uma revisdo da Lei da Concorréncia, tornando-a o mais auténoma
possivel do Direito Administrative e do Codigo do Processo Penal e mais harmonizada com o

enquadramento legal da concorréncia da Unifio Europeia (EU), em particular:
- Simplificar a lei, separando claramente as regras sobre a aplica¢io de procedimentos de
concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido de assegurar a aplicagio efectiva da Lei da

Concorréncia;

1]. L. da Cruz Vilaga, J. L. Caramelo Gomes in Lei du Concorréncia Comentdrio Coninbricense, Almedina, 2.2
edico, pag. 104.
2 Miguel Moura e Silva, Direito da Concorréncia, AAFDL, 2020 (reimpressio), pag. 123 ¢ ss.
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- Racionalizar as condi¢des que determinam a abertura de investigaches, permitindo 2

Autoridade da Cencorréncia (AdC) efectuar uma avaliagio sobre a importincia das reclamacdes.

A primeira medida foi concretizada com a criagdo do Tribunal de competéncia
especializada da concorréncia, regulagio e supervisiio (TCRS), pela Lei n.° 46/2011, de 24 de
Jjunho, e as restantes essencialmente através do NRIC, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de
maio, Lei-Quadro da entidades reguladoras ~ Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e pela
aprovagéo de novos estatutos da AdC, através do DL n.® 125/2014, de 18 de agosto.

2.2.4 - Para a questdo aqui em andlise interessa em particular a Gltima das medidas
acima mencionadas atinente ao objectivo de “racionalizar as condigdes que determinam a
abertura de investigagdes, permitindo & Autoridade da Concorréncia efectuar uma avaliagdo
sobre a importdncia das reclamacfes™, propdsito nfo compativel com a Lei da Concorréncia
entdo vigente (Lei n.° 18/2003, de 11 de junho) que neste contexto consagrava o principio da
legalidade. Com efeito, determinava o artigo 24.°, n.° 1 desse diploma: “ Sempre que a
Autoridade tome conhecimento, por qualquer via, de evemtuais prdticas proibidas pelos
artigos 4.5, 6.° e 7.°, procede & abertura de um inquérito, em cujo dmbito promoverd as
diligéncias de investigacdo necessdrias a identificagio dessas prdticas e dos respetivos
agentes”, redacgiio que ndo dava azo a consideragdes de oportunidade no que se refere a
abertura de processo sancionatério. Era uma solugfio semelhante & prevista no n.° 2 do art.°
262.° do Codigo de Processo Penal, a propdsito da noticia do crime, prescrevendo que “
Ressalvadas as exceg¢des previstas neste Codigo, a noticia de um crime dda sempre lugar
abertura de inquérito™.

A abertura ao principio da oportunidade néio foi e ndo é ainda isenta de criticas, se
bem que as consideragies que dogmaticamente tém sido desenvolvidas a propésito da
dicotomia principio da legalidade/principio da oportunidade, tém ocorrido principalmente a
proposito da agdo penal cujo exercicio, ha que lembré-lo, é nos termos constitucionais
orientado pelo principio da legalidade — artigo 219.°, n.® 1 da Constituigio da Republica
Portuguesa (CRP). Nio obstante descobrem-se no CPP afloramentos do principio da

oportunidade, nomeadamente no que se refere & suspenséio provisdria do processo, para
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crimes que se situam nos patamares da pequena e média criminalidade, sem que isso tenha
suscitado controvérsia e cujos resultados nfio tém merecido reparo.

Para além do tradicional argumento do principio da igualdade perante a lei referem-se
ainda, no que especificamente se refere ao NRJC, a amplitude dos poderes da AdC no que
concerne a abertura de procedimentos sancionatorios, embora num exercicio finalisticamente
vinculado & prossecugfio do interesse piiblico de promog¢do e defesa da concorréncia e
orientado pelos critérios fixados no n.° 2 do art.® 7.° da Lei da Concorréncia.

Dispde efectivamente a AdC de poderes alargados no que se refere 4 promogio de
processo sancionatério (ou de supervisdo), até porque um dos factores a considerar para tal ¢
o das prioridades da politica de concorréncia, estabelecidas pelo presidente do conselho de
administragdo da AdC, ao qual compete também atribuir graus de prioridade no tratamento
das questSes que a AdC ¢é chamada a analisar, nos termos previstos no regime juridico da
concorréncia (artigo 22.° n.° 1, alineas a) e b) dos Estatutos da Autoridade da Concorréncia).

Somado isso a alguma vacuidade dos critérios a que alude o n.° 2 do art.° 7.° do RJC,
fica a AdC dotada de ampla margem de poder decisdrio, até porque a lei sujeita a apreciagéo,
na fase puramente administrativa do processo, questdes que verdadeiramente s6 poderiam ser
apuradas ja em fase de indole sancionatdria, como sejam a extensfio das diligéncias a realizar
ou até a gravidade da infrac¢fo ou a possibilidade de fazer prova da mesma’,

Hé4 no entanto que reconhecer a importincia e as especificidades do direito da
concorréncia, tanto a nivel europeu como no dmbito interno para defesa dos bens juridicos por
si tutelados, qualquer que seja o entendimento que se tenha quanto a esta questdo: integragfio
economica, defesa do mercado interno, protecgfio dos consumidores, concorréncia efectiva,
controlo do poder econdémico, liberdade de empresa, efc., ou seja, um conjunto de bens
Juridicos que globalmente integram uma verdadeira ordem ptiblica jusconcorrencial, que um
autor considera estruturada nas seguintes linhas:”assegurar o exercicio da liberdade
economica, através do exercicio da liberdade de concorréncia; evitar, prevenir e sancionar as

restrigdes e as distorgdes 4 liberdade de concorréncia; criar um level play field onde o poder

3 Nuno Castro Marques, Contributo para a Aulonomia do Direito Nacional da Concorréncia, Universidade
Catdlica Editora Porto, 2019, pag. 248 e ss.
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politico tenha uma atuacio de relativa neutralidade™, na concretizagio das incumbéncias que
constitucionalmente lhe sfio impostas (art.” 81.° da CRP) e tendo sempre presente 0s
principios fundamentais em matéria de organizagio econdmica (art.® 80.° da CRP),
designadamente os da subordinag¢@o do poder economico ao poder politico e de liberdade de
iniciativa e de organizagio empresarial,

Numa realidade tdo complexa e dinimica, no qual operam agentes com dimens#o tdo
diferenciada, alguns dos quais rivalizam ou superam até o poder econdémico de alguns estados,
s6 de duas formas se pode fazer acatar as normas da legislacdo da concorréncia: através de
uma entidade dotada de vastos recursos materiais e humanos, hipdtese em que haveria
capacidade de abrir um processo relativamente a todas as deniincias ou, ni3o havendo
possibilidade de ir por essa via, permitir uma priorizacdo das queixas apresentadas, com
recurso a critérios mais ou menos amplos, por forma a que a entidade incumbida de promover
as regras da concorréncia possa alocar os respectivos recursos para 0s €asos com mais
impacto nas distor¢des do mercado em prejuizo do consumidor. Nio € por acaso que o
memorando de entendimento colocou tanta énfase na reforma do regime da concorréncia e
sua aproximacfio ao modelo europeu. Elaborado num contexto de grave crise econémico-
financeira, tal reforma assumia que “a melhor forma de assegurar a competitividade
internacional das empresas de um determinado pais consiste em submeté-las ao estimulo da
concorréncia no seu mercado interno™>,

N&o obstante os riscos que se colocam a priorizagio, ela permite ajustar o dmbito da
actividade das autoridades da concorréncia para niveis compativeis com 0s seus recursos e
capacidades, assim contribuindo para uma atuagio mais eficiente, permite evitar a
perseguicdo e puni¢do de determinadas condutas quando os correspondentes custos superem
os respectivos beneficios e evitar que as autoridades da concorréncia fiquem sujeitas a uma

agenda ditada do exterior, ficando comprometida a sua atuagfic ex officio na perseguiciio de

* Eduardo Lopes Rodrigues, Politica de concorréncia focada na competitividade e na confiangados cidaddos,
Parte 1, in Revista do Ministério Piblico, n.° 113, jan-mar 2008, pag. 27 e ss.

¥ Miguel Moura e Silva, As praticas restritivas da concorréncia na Lei n.° 19/2012 — novos desenvolvimentos, in
Revista do Ministério Publico, n.° 137, jan-mar 2014, pag. 11.
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situagdes que exigem atuagio mais premente®. Ou seja, a possibilidade de a AdC fixar
diferentes niveis de prioridade permite-lhe melhor gestdo de recursos, colocando-os ao
servico dos objectivos definidos por lei e prioridades apontadas pela prépria AdC, sem
naturalmente descurar a colaboragfio do exterior mas sem dela ficar refém até porque muitas
das as queixas, nomeadamente as provenientes de operadores de mercado, tendem
naturalmente em muitos casos a confundir o seu prdprio interesse com o interesse publico na
promogéo e defesa da concorréncia. Ficam assim criadas as condi¢8es para um enforcement

mais selectivo e também mais rigoroso das regras de concorréncia por parte da AdC.

2.2.5 - Para que a AdC possa efectuar uma triagem dos processos, prescrevem os nimeros
1 ¢ 2, do artigo 7.°do RIC:

1- No desempenho das suas atribuigdes legais, a Autoridade da Concorréncia € orientada
pelo critério do interesse publico de promogio ¢ defesa da concorréncia, podendo,
com base nesse critério, atribuir graus de prioridade diferente no tratamento das
questBes que ¢ chamada a analisar.

2- A Autoridade da Concorréncia exerce os seus poderes sancionatérios sempre que as
razdes de interesse plblico na perseguicio e punigio de violagSes de normas de defesa
da concorréncia determinem a abertura de processo de contraordenagdo no caso
concreto, tendo em conta, em particular, as prioridades da politica de concorréncia e
os elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados, bem como a gravidade
da eventual infrac¢do, a probabilidade de poder provar a sua existéncia e a extensio
das diligéncias de investiga¢io necessdrias para desempenhar nas melhores condi¢des,
a missio de vigildnciado respeito pelos artigos 9.°, 11.° e 12.° da presente lei ¢ pelos

artigos 101.° € 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

§ Wouter P.J.Wils, Discretion and Prioritisation in Public Antitrust Enforcement, pag. 25 e ss. In World
Competition: Law and  Economics Review, vol. 34, n.° 3, September 2001, acessivel em htip://papers.ssrn-
com/so13/papers.cfou?abstract_id=1759207.

7 Luis Silva Morais, 4 reforma do direito portugués da concorréncia no contexio europeu e internacional —
visdo geral e impacto da adogdo do principio da oportunidade, comunicagio apresentada em conferéncia
realizada na Fundagfo Calouste Gulbenkian, em 11 de maio de 2012, organizada pelo IDEFF, acessivel em
hitps://www idefl pt/xms/files/iniciativas/Concorrencia_11_maio_2012/Prof. Daoutor Luis Morais.pdf
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Por sua vez, preceitua o art.° 8.° do mesmo diploma:

1-

A Autoridade da Concorréncia procede ao registo de todas as dentincias que lhe forem
transmitidas, procedendo & abertura de processo de contraordenagfio ou de supervisio
se os elementos referidos na deniincia assim o determinarem, nos termos do artigo
anterior.

Sempre que a Autoridade da Concorréncia considere, com base nas informagées de
que dispSe, que ndo existem fundamentos bastantes para lhe dar seguimento nos
termos do artigo anterior, deve informar o autor da deniincia das respetivas razdes e
estabelecer um prazo, néio inferior a 10 dias Oteis, para que este apresente, por escrito,
as suas observagdes.

A Autoridade da Concorréncia ndio é obrigada a tomar em consideragdo quaisquer
outras observagOes escritas recebidas apds o termo do prazo referido no nimero
anterior.

Se o autor da denuincia apresentar as suas observagles dentro do prazo estabeleciaod
pela Autoridade da Concorréncia, e estas ndo conduzirem a uma alteragio da
apreciacio da mesma, a Autoridade da Concorréncia declara a denlincia sem
fundamento relevante ou nfio merecedora de tratamento prioritario, mediante decisio
expressa, da qual cabe recurso para o Tribunal da Concorréncia, Regulagio e
Superviséo.

Se o autor da deniincia ndo apresentar as suas observagdes dentro do prazo fixado pela
Autoridade da Concorréncia, a dentincia é arquivada.

A Autoridade da Concorréncia procede ao arquivamento das denlincias que ndo dio
origem a processo.

r

2.2.6 - Conjugando o preceituado nos n.% 1 ¢ 2 do art.® 7.2 ¢ 1 e 4 do art.® 8.°, ¢é

inequivoco que a AdC goza de um vasto poder, nomeadamente quando se entenda que os

critérios fixados para avaliagdo do interesse publico na perseguicio e punigio de violaggo de

normas de defesa da concorréncia nio sfio taxativos ¢ tendo em conta a possibilidade de

priorizago.
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Refira-se todavia que nio serd apropriado dizer que a AdC goza neste &mbito de poder
discricionério ji que os poderes em causa sfio aferidos por um conceito indeterminado
“interesse plblico” na perseguicio e puni¢do de violagBes de normas de defesa da
concorréncia cuja demonstragio ou pretericiio se alcangam com base em critérios que
assumem natureza semelhante, apesar de indole mais técnica. Isto significa que a AdC no
momento da decisdo quanto & abertura ou nfio de um procedimento sancionatério nfio esta
perante alternativas igualmente validas porquanto em concreto s6 uma delas realiza a
finalidade da norma & qual a Administragfo estd vinculada, sendo certo que s6 ha poder
discriciondrio se a lei niio estabelecer qualquer vinculagdo®. No entanto quando se opera com
conceitos juridicos indeterminados o circulo de incerteza tem sempre uma certa amplitude,
havendo mesmo quem situe a decisio em tal contexto no 4mbito da chamada
discricionariedade técnica’, beneficiando a Administragiio, quando atua fora dos circulos de
certeza, seja positiva ou negativa, com a consequente dificuldade em definir com exactidéio a
solugdio justa, do favor administrationis, de um beneficio da divida'?, sendo vedado aos
tribunais preterir a visio da Administragéio pela sua propria visdo do que seja o interesse
publico, tal como o Tribunal Geral tem entendido relativamente aos poderes da Comisséo (v.
CEEES v. Comissao, proc. T-342/11, §160)'!.

Do disposto nas citadas disposi¢Ses podem entdo, entre outras, extrair-se as seguintes
conclusdes:

1- Contempla-se, na sequéncia do registo obrigatério de uma dendncia, uma fase
procedimental, de natureza puramente administrativa, destinada a apurar se deve ser
aberto inquérito para eventual exercicio por parte da AdC dos seus poderes

sancionatorios;

¢ Diogo Freitas do Amaral, Direito Adminisirativo, vol. 11, Lisboa 1988, pag. 134,

® Luis C. Montaner, Manual de Derecho Administrativo, vol. 1, 10." edigfo, Civitas, 1999, pag. 313.

' Garcia de Enterria/Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, 1, Civitas, 9.* edigio, pag. 455.

1" «,..a fiscalizagfio do 6rghio jurisdicional da Unifio sobre o exercicio do poder discricionario da Comissio no
processamento das dentncias ndo deve leva-lo a substituir a apreciagdo do interesse comunitario da Comisséo
pela sua prépria apreciagfio, antes se destinando a verificar se a decisdio em litigio nfio se baseia em factos
materialmente inexactos e ndio estd ferida de qualquer erro de direito nem de qualquer erro manifesto de
apreciacdo ou de desvio de poder”.
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2- Isso pressupde que na situagfio em concreto se verifiquem razdes de interesse pablico
na persegui¢éo e punigio de violagdes de normas de defesa da concorréncia;

3- A AdC afere desse interesse tendo em conta, em particular, as prioridades da politica
de concorréncia e os elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados, bem
como a gravidade da eventual infracglo, a probabilidade de poder provar a sua
existéncia e a extensdo das diligéncias de investigagdo necessarias para desempenhar
nas melhores condiges, a missdo de vigilanciado respeito pelos artigos 9.°, 11.°¢ 12.°
da presente lei e pelos artigos 101.° e 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia.

4- Concluindo a AdC, com base nas informagdes de que dispSe, ndo existirem
fundamentos bastantes para dar seguimento a denuncia, comunica tal facto ao autor da
dentincia para que este, querendo, se possa pronunciar.

5- Se o autor da denuncia apresentar observagdes e estas nfo conduzirem 3 alteragio da
decisfio por parte da AdC, esta entidade declara a dentncia sem fundamento relevante
ou ndo merecedora de tratamento prioritario.

6- Em tal caso, tal como quando o autor da deniincia nfio apresente observagdes no prazo

que para tal Ihe seja indicado, a dentincia é arquivada.

2.2.7 - Feitas estas observagdes preliminares, passemos a apreciacio do objecto do
recurso para o que importa ter em conta o teor da parte decisoria, e respectiva fundamentagio,
do acérdio recorrido:

“(..)

Em suma e a concluirmos a apreciagdo do caso concreto, dir-se-d que a deniincia ndo
€ descabida e ndo carece de absoluta falta de fundamentacdo. Apresenta elementos
indicidrios que competia a@ AdC aprofundar e complementar, tendo em vista o exercicio
rigoroso e correto das suas fungdes, de impedir a violagdo de normas de defesa da
concorréncia, mormente as que se reportam a abuso de posi¢do dominante.

Para, em ultima instdncia e com o necessdrio rigor na prossecucdo do interesse
publico, exercer ou ndo o poder sancionatdrio, haveria — haverd — que instaurar o respetivo
processo de contraordenagdo.
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Destarte, bem se andou na decisdo ora recorrida ao anular-se a decisdGo de
arquivamento proferida pela Autoridade da Concorréncia em 16 de novembro de 2016, no
dmbito do procedimento com a referéncia DA/2016/2, na parte que incidiu sobre a eventual
existéncia de um abuso de posi¢do dominante pelos distribuidores de medicamentos,
decorrente de vendas subordinadas impostas as farmdcias, quer ao condenar-se a AdC a
instaurar um processo de coniraordenacdo para averiguagdo das indicadas denunciadas
prdticas.

{..)"

E dado que o acorddo em aprego validou integralmente a senteca do TCRS,
havera ainda que aludir aos fundamentos com base nos quais este tribunal se decidiu pela
nulidade da decisdo da AdC na parte relativa ac eventual abuso de posigio dominante por
vendas subordinadas:

- Porque a AdC sustentou a decisdio em parte por falta de prova por parte da
denunciante dos factos por si alegados e em parte num juizo de indicia¢do insuficiente — cft.
§§71e72;

- Porque o teor do § 108 corporiza um juizo de prova insuficiente € um juizo de
indiciagfio que enferma de erro manifesto,

O que, tudo conjugado, leva & conclusio de que a decisdio se sustentou em
critérios diversos dos previstos no art.° 7.%, n.° 2 do NRJC que nfo incluem e inclusive se deve
entender que excluem a insuficiéncia de prova por parte da denunciante dos factos por si
alegados e juizos de mera indiciagfo quanto a ndo verificagdo da infragdo.

Caso se considere que a AdC podia formular juizos de mera indiciagdo, ainda
assim a decisdo seria anulavel porquanto:

- Néo efectuou qualquer delimitagdo dos mercados relevantes;

- Incorreu em erro ao concluir que aparentemente os medicamentos podiam ser
vendidos em saparado;

- O facto de o denunciante nfo ter apresentado prova nfio significa que a sua
narrativa ndo seja verdadeira.

Consequentemente. .
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Afastados estes critérios (os do n.° 2 do art.® 7.°) e resultando dos elementos de
facto e de direito apresentados pelo denunciante a verificagfo, em abstrato, de uma pratica
restritiva da concorréncia, a instauragio do processo de contraordenagdo surge como um ato

vinculado.

2.2.8 - Comegaremos por observar que a decisfo recorrida, nfio obstante aderir ao
entendimento expesso na senten¢a do TCRS envereda por fundamentos que com esta néio
coincidem, O Tribunal da Relagdo sustenta a confirmagio da sentenca considerando que a
dentincia “Apresenta elementos indicidrios que competia 3 AdC aprofundar e complementar ,
tendo em vista o exercicio rigoroso e correto das suas fung@es, de impedir a violagiio de
normas de defesa da concorréncia, mormente as que se reportam a abuso de posigfio
dominante”. O TCRS decidiu considerando que a decisio da AdC se afastou dos critérios
fixados no art.° 7.° n.° 2 da Lei da Concorréncia e que, resultando dos elementos de facto e de
direito apresentados pelo denunciante a verificagfio, em abstrato, de uma pratica restritiva da
concorréncia, se impunha a instauragéio do processo de contraordenagio (sublinhado nosso).

Ou seja, o TCRS fundou-se na autosuficiéncia da dentncia (narrativa), abstendo-
se de qualquer juizo de indiciagio, pelo qual enveredou o tribunal recorrido.

Todavia a questdo essencial tem a ver com a propria den(ncia e elementos com

ela apresentados pela denunciante.

2.2.9 - A sentenga do TCRS, integralmente sufragada pelo acérddo TRL agora sob
recurso tem subjacentes algumas questdes que aqui se impde apreciar, designadamente quanto
a saber:

a) se na fase de apreciagdo da denincia a AdC pode realizar diligéncias para
avaliagfo da propria dentncia, ou se tal apreciagdio deve ser feita a partir da mera narrativa
constante da mesma;

b) se os critérios enunciados no n.° 2 do art.” 7.° do NRJC sfo ou nflo taxativos;

c) Se a AdC pode fazer juizos de indiciag@io ou de prova quanto i consisténcia do
contetido da denuncia.

Passemos a respectiva analise.
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2.2.10 - No que se refere 4 fase administrativa destinada a avalia¢do da dendincia nio
indica a lei se a AdC deve ou pode realizar alguma diligéncia que complemente os elementos
de facto ou de direito que dela constam. Todavia nada impede que a AdC possa ou deva até,
nesta fase preliminar que esti também subsidiariamente!? sujeita as normas do procedimento
administrativo (art.° 2.%, n.° 1 do CPA)"® nfio apenas socorrer-se dos seus conhecimentos
especializados de entidade com a misso de assegurar a aplicagiio das regras de promogfo e
defesa da concorréncia, mas também e ao abrigo do disposto no art.° 115.°, n.° 1 do CPA,
realizar diligéncias com vista a finalidade desta fase processual, isto é, com vista a determinar
se existe ou nfio fundamento para abertura de inquérito. Diligéncias que terdo necessariamente
por escopo, ndo a comprovagio dos factos denunciados, ja que tal tera de decorrer no decurso
do inquérito (art.® 17.%, n.° 2 do RJC), mas a avaliagio da consisténcia e relevincia da
denincia, sendo certo que nesta fase processual a AdC nfio podera socorrer-se dos poderes
cujo uso lhe estd reservado para o exercicio de poderes sancionatérios, o que pressupde a
abertura de um processo ou fase processual que assumam idéntica natureza (art.’° 18.°, n.° 1,
do RJC). Assim, no momento prévio & avaliagdo da dentincia néo estard a AdC impedida, por
exemplo, de solicitar ao denunciante esclarecimentos ou a indicagdio de testemunhas, caso este
as possa indicar, mas nfio poderd proceder 4 sua inquirigio, o que apenas lhe € permitido apos
a abertura de inquérito.

Concluindo: a AdC pode realizar diligéneias, nos termos acima expostos, para decidir

se deve ou ndo dar inicio a um procedimento sancionatério (ou de supervisdo).

2.2.11 - A segunda questio € a de saber se os critérios enunciados no n.° 2 do art.° 7.°
s80 ou ndo taxativos. A formulagdo “em particular...bem como” pode dar abrigo ao
entendimento de que a lei d4 especial relevo (em particular) aos dois primeiros “prioridades
da politica de concorréncia e elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados”,

remetendo para um segundo patamar (bem como) os restantes “gravidade da eventual

12V, ac6rddo do TCAS, de 30-08-2016, proferido no processo n.° 12488/15.
1¥ M. Gorjéo-Henriques/Alessandro Azevedo, Lei da Concorréncia Comentdrio Conimbricense, pag. 171.
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infracgdio, possibilidade de poder provar a sua existéncia e extensfio das diligéncias
investigatorias necessarias”,

Face a tal entendimento poderia objectar-se dizendo que se estariam a minimizar
critérios da maior importincia, como a gravidade da eventual infrac¢do. Em qualquer caso
sempre se poderia argumentar que os critérios mais objectivos sdo exactamente os dois
primeiros, de que os restantes sdo de alguma forma subsididrios, porque é essencialmente a
partir daqueles ¢ nomeadamente dos elementos de facto e de direito, que se afere da gravidade
da infrac¢fo, possibilidade de fazer prova da mesma ou dmbito das diligéncias a realizar.

Uma tal interpretagdo, e a nosso ver sé essa interpretagdo, poderia conduzir a
conclusdo de que esses critérios seriam taxativos, sendo os dois primeiros prevalecentes.

Consideramos todavia que néo ¢ essa a melhor interpretagio.

Importa recordar que os poderes sancionatérios da AdC vinham configurados, no
projecto de proposta de lei aprovado em Conselho de Ministros de 27 de outubro de 2011, nos
termos seguintes: “4 Autoridade da Concorréncia exerce os seus poderes sancionatorios
Sempre que as razdes de interesse publico na perseguicdo e punicdo de violacdes de normas
de defesa da concorréncia determinem a abertura de processo de contra-ordenacdo no caso
concreto”. Estes poderes da Autoridade da Concorréncia viriam a ser refreados na sequéncia
da consulta publica do mencionado projecto, acabando o legistador por temperar esses
poderes por via do recurso aos ja enunciados critérios que traduzem no plano legislativo
nacional, em termos muito similares, a doutrina consagrada no acorddo Automec II ($86).

Assim sendo, serd de verificar os termos em que esse acérddo enuncia esses
critérios. Ora constatamos que na versio portuguesa do ac6érddo se usa a formulagfio

»14 J4 na versio espanhola se usa uma outra “em

“nomeadamente...designadamente
especial...em particular”; na versfio francesa “nomeadamente...nomeadamente; na inglesa

“em particular...em particular”, na alem# “em particular...em particular”. Ou seja, diferentes

- 14 aComissdo deve ter em conta as circunstincias do caso concreto e, nomeadamente, os elementos de facto
e de direito que lhe sdo apresentados na deniincia que lhe foi submetida. Cabe-lhe designadamente, ponderar a
importancia da infraccdo alegada para o funcionamento do mercado comum, a probabilidade de poder provar a
sua existéncia e a extensdo das diligéncias necessarias para desempenhar, nas melhores condigdes, a sua misso
de vigilancia do respeito pelos artigos 85. e 86.”.
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palavras em diferentes linguas, nem sempre coincidentes com as usadas na lingua em que o
acordfo foi redigido, o italiano, cuja formulagio € “designadamente...em particular™!>.

O que com isto se pretende significar € que ndo decorre da jurisprudéncia europeia
nem houve qualquer propésito do legislador nacional em dar maior ou menor relevo a
qualquer dos critérios e assim sendo cremos ndo ser sustentivel a ideia de que os mesmos
serdo taxativos dado que tal nfio tem tradugéio na letra da lei nem no percurso que levou 4 sua
redagdo. Para além de que, como é mencionado no acérddo do TCRS, a jurisprudéncia da
Unifio Europeia tem sustentado que nio € de limitar o nimero de critérios para a apreciagio
do interesse comunitdrio de uma dentincia, citando a este proposito o acérdio IECC/Comisséo
—-C-450/98 P, entendimento este que tem sido sucessivamente reafirmado, como se pode
constatar em ac6rddo mais recente, Agria Polska v. Comissdo - T-480/15, § 35'°.

Questdo que com esta se relaciona ¢ a de saber se os requisitos indicados no n.° 2 do
art.” 7.° do RJC sdo requisitos positivos ou negativos, ou seja, saber se a AdC s exerce os
seus poderes sancionatérios quando demonstre interesse publico na persegui¢fio e puniciio de
violagdes de normas de defesa da concorréncia por convocagio desses requisitos ou se $6
poderd deixar de exercer esse poder demonstrando, a luz desses mesmos critérios, que a
decisdo de abrir o inquérito ndo ¢ reclamada pelo interesse ptiblico.

A redacgéio do n.° 2 do art.® 7.° do NRJC parece subordinar o exercicio dos poderes
sancionatorios a fundamentagéio em “razdes de interesse piblico na perseguigio e punigfio de

violagBes das normas de defesas da concorréncia”'’, a aferir com referéncia a esses critérios.

15 A redacgfio em italiano na parte aqui relevante é a seguinte: “...la Commissione deve tener conto delle
circostanze del caso di specie e,_segnatamente, degli elementi di fatto e di diritto esposti nella denuncia
presentatale. Spetta, in particolare, alla Commissione mettere a confronto la rilevanza dell' asserita infrazione per
il funzionamento del mercato comune, la probabilitd di poterne accerfare I' esistenza e la portata delle misure
istruttorie necessarie al fine di adempiere, nel miglior medo possibile, al proprio compito di vigilanza sul rispetto
degli artt. 85 e 86.(sublinhado nosso).

'® Onde se pode ler: “...Uma vez que a avaliagdo do interesse para a Unidio que apresenta uma dentncia em
matéria de concorréncia depende das circunstincias factuais e juridicas de cada caso concreto (acérddo de 12 de
julho de 2007, AEPI/Comissdo, T-229/05, ndo publicado, EU:T:2007:224, n.® 38), convém ndo limitar o niimero
de critérios de apreciagfioc aos quais a Comisséio se pode referir nem, pelo contrario, impor-lhe o recurso
exclusivo a certos critérios (acordéios de 17 de maio de 2001, IECC/Comissdio, C-450/98 P, EU:C:2001:276, n.°
58, e de 16 de janeiro de 2008, Scippacercola e Terezakis/Comissdo, T-306/05, nio publicado, EU:T:2008:9, n.°
189)".

' Nuno Castro Marques, Contributo para a Autonomia do Direito Nacional da Concorréncia, Universidade
Catdlica Editora Porto, 2019, pag. 248.
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Dir-se-ia entéio que, com a formulagio do n.° 2 do art.° 7.° os critérios ai mencionados
seriam também subordinantes do exercicio desses poderes por parte da AdC e por isso, quanto
mais eles fossem, mais condicionada ficaria esta entidade na sua agfio sancionatéria. No
entanto ndo € esse o espirito da lei e nesse sentido apontam também as vicissitudes do
processo legislativo que conduziu ao NRIC. O legislador partiu da consagraciio ampla do
principio da oportunidade, que veio a ser temperada pelo recurso a critérios densificadores das
razGes de interesse piblico na persegui¢do e punigio de violagdes de normas de defesa da
concorréncia.

Em boa verdade cremos que a melhor interpretacio deve ser no sentido de que a AdC,
perante uma denuncia que indicie violagdo das regras da concorréncia, deve como ponto de
partida abrir processo de inquérito. Tal decorre quer da missdio da AdC, que € “assegurar a
aplicagio das regras de promogdo e defesa da concorréncia” — art.® 1.°, n,° 3 dos Estatutos da
Autoridade da Concorréncia -, quer das suas atribuicSes, com destaque para o dever de “velar
pelo cumprimento das leis, regulamentos e decisdes de direito nacional e da Unidio Europeia
destinados a promover e a defender a concorréncia”. O que significa que os critérios a que
alude o n.° 2 do artigo 7.° tal como outros a que justificadamente se assinale relevéncia
equivalente, serfio normalmente convocados para fundamentar a ndo abertura de processo
sancionatorio, assumindo por isso dimensfo negativa. Ou seja, néio terd a AdC de fazer grande
esfor¢o de fundamentagéio para justificar a abertura de um inquérito, mas terd que explicar a
ndo abertura de procedimentos sancionatérios, fundamentando de forma objectiva e
conviencente as razdes pelas quais declara a dendncia sem fundamento relevante ou nio
merecedora de tratamento prioritirio.

Neste sentido e no plano comunitdrio se pronunciou também o ji citado acdrddo
Automec: “A Comissdo € obrigada a indicar as consideragdes de direito e de facto que a
levaram a concluir que néo existia interesse comunitario suficiente de natureza a justificar a

adogfio de medidas de instrugdo”- § 85.

2.2.12 - A terceira questio tem a ver com a possibilidade de a AdC, na deciséio de

abrir ou ndo processo sancionatério poder ou ndo formular juizos de indiciagfo, o que arrasta
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consido a determinag8o do significado e alcance do critério respeitante os elementos de facto
¢ de direito que lhe sejam apresentados.

Factos ndo tem o mesmo significado de provas, mas é seguramente de considerar, até
pela relevincia que a lei d4 ao critério “elementos de facto e de direito que the sejam
apresentados” que com isso se pretende abranger todos os elementos apresentados pelo
denunciante, do que n#o estéo excluidos eventuais elementos de prova.

E certo que ao denunciante ndo se impde que faca prova dos elementos constitutivos

'8 sendo certo porém que a consisténcia

de uma dada infracgiio a que se refira a dentincia
desta nfio pode deixar de ser apreciada também em fungfio dos elementos de prova que sejam
apresentados.

Nem o NRJC nem o Decreto-Lei n.® 433/82, de 27 de outubro, fornecem um conceito
de dentincia. Serd por isso de adotar, como critério orientador e com as devidas adaptacdes, o
que a este respeito consta do Cdédigo de Processo Penal (artigo 13.°,n° 1 doRIC e 41.%n.° 1
do DI n.° 433/82) do qual decorre que a dentincia nfo estd sujeita a formalidades especiais e
deve conter, na medida do possivel, os factos que constituem a infracgfio, circunstincias de
tempo e meios de prova conhecidos (art.° 246.%, n. 1 e 3 ¢ 243.°, n.° 1 do CPP). Daqui resulta
que denuncia ndo € simples narrativa, ou qualquer espécie de narrativa, ja que narrativa pode
ser definida como descrigfio oral ou escrita de um acontecimento real ou ficticio. Nio se
fazendo exigéncias especiais e tendo em conta a particular relevancia que o seu contefido,
bem como os elementos que a acompanhem, terfo na decisfio da AdC quanto a abertura de
procedimento sancionatdrio, deverd a mesma incorporar os factos que constituem a infracgiio,

circunstincias da sua ocorréncia e indicagfio dos meios de prova. Ou seja, a narrativa sé pode

ser valida como deniincia enquanto descrigio factual sustentada em elementos indicidrios

'® Solugdo que seria legitima se fosse essa a opgo do legislador. A lei grega da concorréncia (Lei n.° 3959/2011,
de 20 de abril) - e 56 nos referimos a este diploma porque ele foi aprovado num contexto muito semelhante ao
que ocorreu com a legislagio portuguesa da concorréneia, ou seja, na sequéncia de uma intervencdo externa e em
execugio do memorando de entendimento celebrado entre a Grécia, EU, BCE e FMI, em 2 de maio de 2010, no
qual e no que se refere 4 concorréncia, entre outras medidas especificamente se assinalava que seria dada 2
Comissdo da Concorréncia o poder de rejeitar queixas — prevé-se no seu art.° 4.°, que o énus da prova no que se
refere 4s queixas por acordos, praticas concertadas e decisdes de associages de empresas restritivas da
concorréncia e abuso de posigio dominante compete & parte que as apresenta.
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aptos a convencer da probalibilidade de ocorréncia da infracgfio'®. O que isso significa é que a
lei coloca a cargo do denunciante o 6nus de fornecer os elementos que confiram credibilidade
a denuncia uma vez que € a partir dos elementos apresentados & AdC, e sem prejuizo de
diligéncias que esta entidade decida levar a cabo nos termos acima mencionados, que sera
decidido se a deniincia tem ou n#o fundamento relevante, se é ou nio merecedora de
tratamento prioritario .

Tenha-se alids em conta que a simples noticia de uma infracgdo ou de um crime,
mesmo num quadro regido pelo principio da legalidade nio implica necessariamente a
abertura de um processo de inquérito ou de contraordenagio. Tal sé deve acontecer se a
noticia merecer credibilidade®.

Este entendimento foi de resto sustentado pelo Conselho Consultivo da Procuradoria-
Geral da Republica no parecer n.° 92/91, de 30 de margo de 1992, onde se escreve que o
inquérito “tem de iniciar-se logo que haja aquisi¢io da noticia da existencia de uma infrac¢io

criminal idénea a formulacfio de um juizo objectivo de suspeita sobre a sua verificagdo™

(sublinhado nosso), o que no fundo apela a “necessidade de dar densidade objectiva” ao
conceito de noticia do crime?!, obviamente por referéncia aos elementos acima mencionados.

Nem poder4 (ou devera) ser de outra maneira porque a abertura de um processo de
natureza sancionatdria representa uma intrusdo na esfera dos direitos de uma pessoa, seja
singular ou colectiva, para o que ¢ exigivel uma raziio objectiva, assente em factos e nio em
suposigdes, suspeitas ou conjeturas.

Por isso, e sendo certo que a face da lei vigente ndio pode ao denunciante ser
exigido que faca prova dos factos constantes da dentincia, terd no minimo que indicar a “razéio
de ciéncia” dessa denuncia, que nfio pode emergir do vazio, antes havera de fundar-se em

factos obtidos por conhecimento direto ou através de terceiros, por via de documentos,

12 Algo semelhante se prevéna lei espanhola de defesa da concorréncia (Lei 15/2007, de 3 de julho) em cujo art.°
49.°, n.° 1, parte final, se determina que a “a Direcfio de Investigagio iniciard o procedimento quando se
observem indicios racionais da existéncia de condutas proibidas” (sublinhado nosso). O n.® 2 do mesmo artigo
prevé ainda que a Diregdo de Investigagdo proceda a realizagiio de diligéncias para determinar com caracter
preliminar se concorrem as circunsténcias que justifiquem o inicio do procedimento sancionatério.

2 Germano Maques da Silva, Direito Processual Penal Portugués, Vol. 3, Universidade Catélica Editora, 2.*
Reimpressio, 2018, pag.

1 V. Magistrados do Ministério Publico do Distrito Judicial do Porto, Cédige de Processo Penal Comentdrios e
notas praticas, Coimbra Editora, pag. 655.
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testemunhas, através da comunicagfio social, etc., s6 por essa via se podendo formular (ou
nio) um juizo indicidrio consistente sobre a eventual ocorréncia de uma infracco??.

O que se ndo pode considerar € que uma abertura de processo sancionatério se
baste com a mera narrativa, porque em tais circunstincias podera estar-se nfio perante uma
denincia mas de mera peca literaria, pejada de conjecturas e conclusdes mas depojada de
factos. Ora, a abertura de inquérito visa a promog#o e defesa da concorréncia e ndo prosseguir
finalidades estranhas a esse escopo ou servir de terapéutica a qualquer espécie de obsessdo
litigante.

Concluindo, no critério “elementos de facto e de direito que lhe sejam
apresentados” incluem-se elementos de prova apresentados pelo denunciante, podendo e
devendo a AdC fazer juizos indicidrios quanto a consisténcia da denincia que lhe seja

apresentada.

2.2.13 - Face as consideragdes acima expostas torna-se desde logo evidente que
ndo pode ser aceite o primeiro fundamento de anulagdo da decisio da AdC na parte
respeitante ao invocado abuso de posi¢do dominante por vendas subordinadas impostas 3s
farmdcias, néo apenas porque os critérios enunciados no n.° 2 do art.® 7.° do NRJC nio sdo
exaustivos mas também porque os termos em que a AdC sustenta a decisfio se baseiam nos
elementos apresentados pela denunciante, mais exatamente na insubsisténcia da propria
denlncia, cheia de adjectivos e de juizos conclusivos mas totalmente despojada de factos
sendo certo que, tendo a AdC procurado suprir as respetivas caréncias, nfo encontrou por
parte da A. disponibilidade colaborativa, nomeadamente por omissio na identificagio das
farmécias que segundo a deniincia poderiam eventualmente fornecer elementos concretos
relativamente as alegadas vendas subordinadas. Podera alids considerar-se quanto a este
segmento da decisdo que sdo por igualdade de razfio vélidos os argumentos utilizados pelo
TCRS para negar provimento ao recurso na parte respeitante ao abuso de posi¢io dominante
por parte dos titulares de AIM, nomeadamente quando refere que a narrativa da A. ndo define,

de forma inteligivel, a expressdio concreta do acordo em causa, fazendo alusBes genéricas ja

2 V. também neste sentido J. L. Cruz Vilaga/Maria Jodo Melicias in Lei da Concorréncia Comentdrio
Conimbricense, 2.” edigio, Almedina, em anotagio ao art.® 7.° (nota 8), pag. 159 e ss.
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que também aqui, como se refere no § 71 da decisdo da AdC, a “dendncia ¢ insuficiente no
que toca a elementos demonstrativos da atuagdo, em matéria de vendas subordinadas, dos
proprios distribuidores denunciados, que integram as redes de distribuigdo dos medicamento

em causa’.

2.2.14 - Mas a decisdo do TCRS vai além disso considerando que, mesmo a
admitir-se que a AdC podia formular juizos de mera indiciagdo, a decisfo seria anulavel
porquanto:

- Néo efectuou qualquer delimitag8o dos mercados relevantes;

- Incorreu em erro ao concluir que aparentemente os medicamentos podiam ser
vendidos em saparado;

- O facto de o denunciante nfio ter apresentado prova ndo significa que a sua
narrativa nfo seja verdadeira.

Quanto ao primeiro desses fundamentos dir-se-4 que a questfio relativamente 2
qual menores sdo as dividas é exactamente a da delimitagdo dos mercados relevantes
porquanto todo o contelido da dentincia se centra na distribui¢do por grosso de medicamentos
em geral ¢ no mercado nacional. Sio estes os mercados relevantes, se bem que a denuncia
apresentada pela Empifarma, na tentativa de demonstrar a situagio de posi¢iio dominante de
dois dos operadores, tenha também recorrido a elementos respeitantes a um outro mercado, o
mercado de exportagéo, que esta fora da matéria aqui em aprego.

Também se ndo pode considerar que a afirmagdo de que “os medicamentos em
causa aparentam ser vendidos em separado”, consubstanciada no facto de a A. adquirir os
medicamentos a outros distribuidores, “enferma de um erro manifesto de apreciagio porque
ndo resulta do facto da A. ter acesso aos medicamentos, como inferéncia necessaria, a nio
verificagfio da pratica relatada pela A., na medida em que se dirige as farmacias e nfio a outros
distribuidores e estes compram medicamentos especificos”. E ndo enferma de erro desde logo
porque tal afirmagfio ¢ correta e se € certo que tal facto nfio é demonstrativo da nio
verificagdio da pratica imputada aos distribuidores, o que de resto ndo decorre da decisdo da
AdC, aponta ainda assim para a inconsisténcia da narrativa. Com efeito, a invocada imposigio
de vendas subordinadas as farmacias, fazendo depender a venda de medicamentos em falta no
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mercado & concentragfio de outras compras no mesmo distribuidor teria como objectivo privar
o mercado de outros operadores. Porém nfo teria sentido que os distribuidores ndo vendessem
determinados medicamentos as farmacias que ndo aceitassem a imposigio de vendas
subordinadas e os fossem vender precisamente aqueles que pretendiam ver afastados do
mercado.

Quanto ao ultimo argumento, de que o facto de a denunciante n#o ter
apresentado prova ndo significa que a sua narrativa nio seja verdadeira, e nomeadamente na
sua versdo mais extrema dada pelo tribunal recorrido, de que “adenincia ndo ¢ descabida e
ndo carece de absoluta falta de fundamentaggo™ néio pode, pelas razbes acima expostas quanto
a credibilidade da dentincia, ser admitido j4 que os poderes conferidos por lei 4 AdC no
sentido de reservar os seus meios e capacidades para questdes efectivamente importantes para
a salvaguarda do interesse publico, seriam completamente postos em causa, reconduzindo o
NRIC, neste dominio, ao paradigma da anterior lei da concorréncia e ainda assim na sua

leitura mais radical.

2.2.15 - Finalmente, ainda que os factos invocados pela A. estivessem
suficientemente indiciados, os mesmos nfo constituiriam abuso de posi¢io dominante e por
isso ndo seria de abrir processo de inquérito.

As restri¢des a conquista de posigdes no mercado ndo decorrem da ldgica da liberdade

23 ou mesmo de uma qualquer censura ética (se bem que a neutralidade axiologica

econdémica
das condutas violadoras da concorréncia seja cada vez mais contestada dada a sua
proximidade aos limites do direito penal secundario) mas da necessidade de controlo do poder
econdmico e do propésito de manter uma concorréncia efectiva e s#, propiciadora da inovagio
e de vantagens para os consumidores. Por isso a tentativa de controlo do mercado ou de ai
assumir uma posigfo dominante é uma atitude inerente & liberdade de empresa e uma ambicéo
da generalidade dos operadores de mercado, havendo até setores em que é importante em

termos de defesa dos mercados nacionais ou do mercado interno a existéncia de grupos de

2 Eduardo Paz Ferreira, Direito da Economia, AAFDL, 2008 (reimpressdo), pag. 461 ¢ ss.
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grande dimensfo que possam competir nos mercados interno e global, o que ocorre em setores
como a energia, banca, telecomunicagdes, indGstria aeroespacial, transporte aéreo?, etc.

Assim sendo, a detengfio de posigdo dominante num dado mercado nfo € ilicita mas ji
o serd o abuso de tal posi¢o®, quando o mesmo se manifeste por qualquer das formas
pevistas no art. 11.° do NRJC ou no art.® 102.° do TFUE.

Todavia, para que se possa falar em abuso de posigfio dominante, impGe-se que esse
abuso seja resultado da posi¢iio de predomindncia de um determinado operador em dado
mercado e ndo de outros factores, estranhos a tal dominio.

Na denuincia apresentada pela Empifarma escreve-se a dado passo:

“Por outro lado, sfo ainda detetaveis praticas ilicitas de obrigatoriedade de
concentragdo de volume de compras de cada farmdcia no distribuidor, mediante contrapartida
de acesso a medicamentos cuja distribuiglo ¢ insuficiente, por via das restrigdes verticais a
que estdo sujeitos.

Estes medicamentos, cujo fornecimento tem sido recusado aos distribuidores néo
integrados nos acordos verticais, sdo utilizados, de forma abusiva, como contrapartida
comercial de fidelizagio de encomendas, subordinando a compra e venda de certos
medicamentos pelas farmacias ao cumprimento de exigéncias restritivas ¢ limitadoras da
liberdade contratual, nomeadamente, a exclusividade de fornecimento”.

Em parte alguma da dentincia se refere que tal prética de vendas subordinadas seja
apenas da responsabilidade dos distribuidores que, segundo a denunciante, tém no mercado
posiglio dominante. O que decorre do teor da denincia € que se trata de préticas levadas a
cabo pelos distribuidores ndo abrangidos pela restrigo vertical de distribuigiio pelos
detentores de AIM, que ndo sdo identificados na deniincia mas que, no minimo, serfio aqueles
seis que estfo referenciados como os principais players da distribuigdo grossista.

Resulta também da dentincia e com toda a clareza que essas préticas, a terem-se
verificado, seriam propiciadas, nfio pela posi¢io que cada um dos distribuidores tem no

mercado, mas pela circunstincia de haver medicamentos em falta, por serem canalizados para

** Assim ¢ entendido também pala Comissdo Europeia — v. A. Carlos dos Santos/Maria Eduarda Gongalves/M.
M. Leitdo Marques, Direito Econdmico, 5. edigio revista e actualizada, Almedina, pag. 360,
 Miguel Moura ¢ Silva, Direito da Concorréncia, 2020 (reimpressdo), AAFDL, pag. 873 e ss.
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o mercado de exportagéo, aproveitando-se os distribuidores da escassez desses produtos para,
como contrapartida do seu fornecimento, exigirem as ditas vendas subordinadas.

Também n#o consta dos factos nem se intui dos termos da denincia que as ditas
vendas, a terem ocorrido, resultassem de qualquer acordo ou pratica concertada entre os
diversos distribuidores por grosso de medicamentos.

Esta-se pois, e também aqui, perante um problema, nio de concorréncia, mas de

regulagio sectorial.

2.2.16 - Assim sendo nfio resta senfio dar provimento ao recurso no que respeita a
anulacfio da decisio de arquivamento proferida pela Autoridade da Concorréncia em 16 de
novembro de 2016 no dmbito do procedimento com a referéncia DA/2016/2, na parte que
incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de posi¢io dominante pelos distribuidores de
medicamentos, decorrente de alegadas vendas subordinadas impostas as farmacias, assim

ficando prejudicado o conhecimento da segunda questéo sujeita ao escrutinio deste tribunal.

II - Decisao

Pelo exposto acordam os juizes da 5.° sec¢do do Supremo Tribunal de Justica em
dar provimento ao recurso interposto pela Autoridade da Concorréncia, revogando o acorddo
do Tribunal da Relagfio de Lisboa e, consequentemente, a sentenca do Tribunal da
Concorréncia, Regulagdo e Supervisio que anulou a decisfio de arquivamento proferida pela
Autoridade da Concorréncia em 16 de novembro de 2016, no 4mbito do procedimento com a
referéncia DA/2016/2, na parte que incidiu sobre a eventual existéncia de um abuso de
posi¢o dominante pelos distribuidores de medicamentos, decorrente de vendas subordinadas
impostas as farmacias e condenou a mesma entidade a instaurar um processo de
contraordenacio.

Sem custas.

Supremo Tribunal de Justiga, 23 de abril de 2020

Julio Pereira
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