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Sumario Executivo

Um ambiente de concorréncia é condi¢cdo do aumento de eficiéncia das empresas, da defesa
dos agentes econdmicos com menos poder e da maximizagdao do bem-estar social. Ele é
também o motor da incessante busca de novos produtos, de novos processos de producdo,
ou seja, da inovagdo. A concorréncia obriga as empresas instaladas a manter elevados ritmos

de inovacdo e eficiéncia, sob pena de se verem afastadas do mercado.

Por essas razdes, os paises com mercados mais concorrenciais apresentam em geral niveis de
produtividade e, portanto, de competitividade, mais elevados, existindo abundante evidéncia

empirica que comprova esse facto e permite identificar as causas que o determinam.

As vias identificadas pela literatura através das quais o refor¢co da concorréncia conduz a
niveis superiores de produtividade sdo essencialmente trés: (i) efeitos intra-empresa: a
concorréncia actua como factor de disciplina, pressionando os gestores das empresas a
tornarem-se mais eficientes; (ii) efeitos inter-empresas: a concorréncia leva a que as
empresas de maior produtividade aumentem a sua quota de mercado a custa das menos
produtivas, que saem do mercado e sdo substituidas por empresas de produtividade mais
elevada; (iii) inovagdo: a concorréncia leva as empresas a inovar, o que aumenta a eficiéncia
através de melhorias tecnolégicas dos processos de produgdao ou da criacdo de novos
produtos e servicos. O papel relativo de cada uma destas vias tem sido objecto de estudo
empirico e de debate, com algumas variantes nas conclusdes obtidas, ndo pondo em causa a

sua efectividade na promocao da produtividade e da competitividade das economias.

A questdo é que nem sempre a economia de mercado conduz a niveis suficientes de
concorréncia: pela escassez de recursos, por caracteristicas tecnoldgicas propiciadoras do
chamado monopdlio natural ou, ainda, devido a praticas anti-concorrenciais de operadores
fortes e instalados, sdo afastados do mercado concorrentes mais pequenos, inovadores e
ageis. Estes sofrem ainda as consequéncias das ineficiéncias do Estado e dos custos de
contexto que limitam o desenvolvimento das empresas ou se traduzem em barreiras a

entrada no mercado.



Por isso, é necessaria a intervencdao directa do Estado, como regulador e protector da
concorréncia e dos direitos dos consumidores e dos concorrentes com menor poder de
mercado. Essa intervencdo faz-se, antes do mais, através da producdo de boas leis e
adequados regulamentos. Faz-se também pela via da regulacdo dos mercados, funcdo
normalmente desempenhada por entidades administrativas independentes. O objectivo
dessa intervengdo deve ser o de garantir que as empresas desenvolvem a sua actividade em
mercados “contestaveis” — aqueles onde ndo ha barreiras a entrada e a saida - e se
confrontam no mercado doméstico com niveis de concorréncia semelhantes aos que sao

tipicos dos mercados internacionais abertos.

No caso da economia portuguesa, ha varios indicadores que indiciam a existéncia de espaco
significativo de melhoria para os niveis de concorréncia que as empresas portuguesas
encontram no mercado doméstico: a pequena dimensdao da generalidade das empresas
(quando comparada com o observado em outros mercados europeus), coexistindo com um
conjunto restrito de empresas de grande dimensdo; a coexisténcia de empresas bem
capitalizadas e rentaveis com um extenso conjunto de empresas descapitalizadas e com
resultados sistematicamente negativos; o insuficiente peso dos sectores produtores de bens
transacionaveis internacionalmente e onde a concorréncia é naturalmente assegurada, com
a agravante de, mesmo nestes, haver uma percentagem elevada de empresas com presenca
reduzida ou nula nos mercados de exporta¢cao. A maior rentabilidade dos sectores de bens
ndo transaciondveis, sobretudo apds a integracdo na drea do euro, tem levado a
preponderancia do investimento nesses sectores que s3ao abrigados da concorréncia
internacional. A evidéncia empirica indicia que isso tem resultado em niveis de produtividade

mais baixos e precos e margens mais elevados.

Ha um vasto conjunto de factores que condicionam os niveis de concorréncia, muitos deles
para além do campo estrito da regulamentacdo e da regulacdo da concorréncia. S3o os casos
da informalidade, da subsisténcia prolongada de empresas inviaveis, os tempos e o nao
cumprimento dos prazos de licenciamento/autorizagdo de empresas e actividades, a
corrupgao e o trafico de influéncias, os prazos e os critérios de aprovagao de programas de
apoio publico as empresas, os regimes fiscais casuisticos, o ndo cumprimento dos prazos de
pagamento pelas entidades da Administragdao Publica e os tempos e a incerteza de

resultados da chamada “justica econédmica”. Todos estes aspectos se reflectem em custos



de contexto acrescidos para as empresas portuguesas, com a agravante de isso normalmente
se reflectir de forma diferenciada entre elas. O resultado é sempre uma deterioracdo das
condigdes de concorréncia, desde logo com as empresas de outros mercados, mas também
entre as empresas que operam no mercado doméstico e sofrem o impacto diferenciado

daqueles custos.

A reducdo/eliminagdo deste tipo de custos passa por trés condigdes principais: boa qualidade
das leis e dos regulamentos; eficiéncia e eficacia da Administracdo Publica na sua aplicacao;
regulacdo independente e competente da concorréncia. A observagao da realidade do nosso
Pais nestes trés aspectos mostra a existéncia de significativo espaco de melhoria, que se

reflectira inevitavelmente em mercados mais concorrenciais e empresas mais competitivas.

Indicadores publicados pela OCDE e pelo Banco Mundial permitem concluir que havera muito
amelhorar na qualidade da regulamentacao produzida e do respectivo processo de produgao.
Mas isso s sera traduzido em melhores condi¢Ges de custos de contexto para as empresas
gue operam em Portugal se houver uma aplicacao eficaz das normas produzidas, o que passa
por uma necessaria reforma da Administracdo Publica, com reformulacdo da sua estrutura,

adequada dotacdo de meios humanos e redesenho/digitalizacdo dos processos.

Existem também indicadores internacionais que mostram que a intensidade da concorréncia
sobre o mercado doméstico permanece em niveis inferiores aos que podem ser observados
em mercados préximos. Sdo ainda observaveis algumas barreiras a entrada no mercado —
algumas de direito, outras de facto® — sobretudo nos sectores de servicos. O que reforca a
necessidade de actuar sobre as trés condi¢cdes referidas, incluindo especificamente a
regulamentacdo e a regulacdo da Concorréncia. Portugal tem um sistema evoluido e
conceptualmente apropriado, construido sobretudo em 2003, com uma Lei da Concorréncia
moderna e a criacdo da Autoridade da Concorréncia, o que se traduziu na
“desgovernamentalizacdo” da regulacdo da Concorréncia e na adopcdo das boas praticas
internacionais. Esse quadro conheceu alguns aperfeicoamentos posteriores, designadamente
em 2014, na sequéncia do diagndstico feito no quadro do Programa de Assisténcia Econdmica
e Financeira sobre a necessidade de reforco da concorréncia, sobretudo nos sectores de bens

nao transacionaveis.

1 Por exemplo em actividades que requerem autoriza¢des administrativas, incluindo de reguladores sectoriais.
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Apesar da qualidade da regulamentacdo da concorréncia e do quadro estabelecido para a sua
regulacdo independente, as analises sobre o nosso mercado e as deficiéncias reveladas
mostram, também aqui, claras oportunidades de melhoria, sobretudo nas condi¢des de
funcionamento do regulador da concorréncia e na aplicacdo do quadro legal especifico da

concorréncia, que permanece globalmente adequado.

Em suma, a promocao da concorréncia forte e efectiva é um objectivo que devera estar bem
presente na formulacdo e na execugao de politicas econdmicas dirigidas a melhoria da
produtividade, do crescimento econdmico e, em consequéncia, do bem comum. A realizacao
desse objectivo terd de ser suportada em regulamentacao e praticas coerentes em todos os
dominios que afectem a actividade das empresas, para além, naturalmente, da

regulamentacdo e da regulagao especificas da concorréncia.

No entanto, as necessarias ac¢es do Estado terdo de ser complementadas por uma actuagao
convergente de consumidores, empresarios e instituicdes da sociedade civil (por exemplo,
Associacoes e Universidades), de modo a criar uma verdadeira cultura de concorréncia no
nosso Pais. Essa actuacdao deve incluir a sensibilizacdo e a divulgacdo dos direitos e da
proteccdo que a regulamentacdo e a regulacdo da concorréncia conferem aos consumidores
e as empresas com menor poder de mercado. Mas, acima de tudo, devera contribuir para que
empresarios, gestores e agentes da Administracdo Publica compreendam a importancia para
a eficiéncia e a competitividade das empresas da existéncia de um mercado onde a

concorréncia leal seja a norma.



Concorréncia e Competitividade

Concorréncia e competitividade sdao conceitos distintos, todavia fortemente interligados.
Com efeito, sendo a competitividade de uma economia ou de uma empresa a respectiva
capacidade de concorrer com os seus pares, ela beneficia (ou é prejudicada) da qualidade da

concorréncia que exista entre os agentes que operam no respectivo mercado.

A sd concorréncia é uma das melhores garantias e um dos mais potentes factores do aumento
de eficiéncia das empresas, da defesa dos agentes econdmicos com menos poder e da
maximizacdo do bem-estar social. Um ambiente concorrencial é também o motor da
incessante busca de novos produtos, de novos processos de produg¢ao - numa palavra, da
inovacdo. A concorréncia obriga as empresas instaladas a manter elevados ritmos de inovacao

e eficiéncia, sob pena de se verem afastadas do mercado.

Por isso, é de esperar que os mercados mais concorrenciais registem maiores niveis de
produtividade e competitividade. A necessidade de lutar pela satisfacdo das exigéncias dos
consumidores através do preco, da qualidade e da variedade tem como consequéncia a
melhor preparagdao das empresas para enfrentar as exigéncias dos mercados externos e,

assim, tornar as respetivas economias mais competitivas internacionalmente.

1. Os efeitos da Concorréncia sobre a Produtividade

Existe abundante evidéncia empirica em estudos que mostram um nexo causal entre
concorréncia e produtividade. Pela sua importancia e abrangéncia, mencionamos alguns que
se debrucam especificamente sobre este tema e que, por sua vez, referenciam extensa

producdo cientifica nesta area.

Em primeiro lugar, refere-se um relatério da Competition & Markets Authority do Reino
Unido (CMA), Competition and Productivity — a Summary of the Evidence (CMA, 2015). Este
relatdrio faz a recensdo de diversos estudos empiricos que sugerem uma relacdo positiva
entre concorréncia e produtividade. Procura também explicar como é que a concorréncia cria

esse efeito positivo. A compreensdo dos mecanismos através dos quais a concorréncia pode



conduzir a uma maior produtividade constitui um aspecto essencial para ajudar a configurar
as politicas e as ac¢des com maior probabilidade de terem efeitos positivos sobre a

produtividade.

Os trés principais mecanismos descritos no relatério e identificados em geral na literatura sao

0s seguintes:

- efeitos intra-empresas: a concorréncia actua como factor de disciplina, pressionando os
gestores das empresas a tornarem-se mais eficientes; isso diminui a chamada “ineficiéncia x”,
ou seja, a diferenca entre o comportamento mais eficiente de que a empresa é capaz dada a

sua tecnologia e capacidade instalada actual e o seu comportamento observado na pratica.

- efeitos inter- empresas (ou de selec¢do de mercado): a concorréncia leva a que as empresas
de maior produtividade aumentem a sua quota de mercado a custa das menos produtivas,

gue saem mercado e sdo substituidas por empresas de produtividade mais elevada.

- efeitos de inovagdo: a concorréncia leva as empresas a inovar, o que aumenta a eficiéncia
através de melhorias tecnolégicas dos processos de producdo ou da criacdo de novos

produtos e servigos.

O trabalho em apreco refere diversos estudos aplicados que identificam o papel dos trés
mecanismos referidos no aumento da produtividade. Para além dessa demonstracdo da
ligacdo geral entre concorréncia e produtividade, sdo também referidos novos estudos que
abordam a questdo do ponto de vista do papel da politica de concorréncia e das autoridades
de concorréncia. Como é assinalado: “Embora existam fortes argumentos tedricos que
sugerem que a politica de concorréncia deve ter um impacto positivo na produtividade, a
andlise empirica destes efeitos era relativamente escassa até hd pouco tempo. No entanto,
vdrios estudos examinaram agora dados transnacionais sobre a existéncia e a eficdcia da
politica de concorréncia e concluiram que esta pode ter um impacto positivo no crescimento

economico e na produtividade” (CMA, 2015, p.2).

Outro relevante contributo para a analise da evidéncia empirica sobre o tema em apreco é o
Working Paper do IMF Institute Competition and Firm Productivity: Evidence from Firm-Level
Data, elaborado por Sandra Ospina and Marc Schiffbauer e publicado em 2010 (Ospina &

Schiffbauer, 2010). Com base em dados, a nivel de empresa, para um grupo de paises da



Europa de Leste e da Asia Central, durante um periodo (2001 a 2004) em que um grande
nuimero destes paises foi objecto de uma vaga simultanea de reformas com o objetivo comum
de aderir a Unido Europeia, Ospina & Schiffbauer (2010) encontraram uma relagao causal
positiva da concorréncia sobre a produtividade: as empresas que tém margens 20% mais
elevadas tém, em média, valores 1,2 por cento mais baixos da Produtividade Total dos
Factores ( PTF) e valores 8 por cento mais baixos de produtividade do trabalho. Os autores
referem ainda que o facto de nem todos os paises daquela regido terem reformado os seus
mercados de produtos na mesma medida e muitas das alteracdes as reformas terem
motivagdes politicas, permitiu comparar as mudangas na concorréncia entre os reformadores
e os ndo reformadores. Ospina & Schiffbauer (2010) concluem ainda que os paises que
efectuaram reformas durante aquele periodo registaram um aumento mais acentuado da
concorréncia, estimando que a contribuicdo para o crescimento da produtividade devido a

concorréncia estimulada por aquelas reformas é cerca de 12-15 por cento.

Também um relatério recente da Comissao Europeia (Protecting Competition in a Changing
World (European Commission, 2024) refere a extensa evidéncia empirica da relagdo entre
concorréncia e produtividade, acrescentando, todavia, que esses efeitos se podem estender
a outros sectores além daqueles onde o aumento da concorréncia se verifica. Conforme
referido nesse relatério (p. 144), “Existe evidéncia empirica forte e consistente de que os
sectores que enfrentam uma maior concorréncia, registam um maior crescimento da
produtividade (aumentando assim a competitividade e, em ultima analise, o crescimento) e
gue uma concorréncia fraca prejudica o crescimento da produtividade. De acordo com uma
andlise exaustiva da literatura econdmica realizada pela OCDE (2014), este ponto
fundamental "foi confirmado numa grande variedade de estudos empiricos, numa base
industria por industria, ou mesmo empresa por empresa. Esta constatagdo ndo se limita as
economias "ocidentais, mas emerge de estudos sobre as experiéncias japonesa e sul-coreana,
bem como dos paises em desenvolvimento. Os efeitos de uma concorréncia mais forte podem
ser sentidos em sectores que ndo aqueles em que o aumento da concorréncia ocorre. Em
especial, uma concorréncia vigorosa nos sectores a montante pode "propagar-se" para

melhorar a produtividade e o emprego nos sectores a jusante e na economia em geral.”



Nesta mesma linha, tem sido abordada a questdo de saber se o refor¢co da concorréncia nos
mercados domésticos pode ter efeitos positivos sobre as exportacdes. Este tema foi ja
abordado por M. Porter em 1990 no livro The competitive advantage of nations (Porter, 1990)
e foi objecto de diversos trabalhos de investigacdo posteriores. Tém sido identificadas duas
vias pelas quais a competitividade externa pode ser beneficiada pela concorréncia nos
mercados domésticos: os pregos praticados nos mercados de “inputs” das empresas
exportadoras — como sdo os casos da energia e da logistica - e os incentivos a eficiéncia que
a concorréncia gera nos proprios mercados domésticos de produtos. Em ambos os casos, o
ambiente concorrencial tende a induzir ganhos de competitividade face aos concorrentes

externos, seja no mercado doméstico seja nos mercados de destino das exportagdes.

Para terminar esta breve digressdao pela evidéncia que tem vindo a ser recolhida
relativamente aos beneficios da concorréncia sobre a produtividade e a competitividade,
refere-se o Working Paper do National Bureau of Economic Research Why is productivity
correlated with competition? elaborado por Matthew Backus e publicado em 2019 (Backus,
2019). Este estudo debruca-se ndo s6 sobre a relagdao entre concorréncia e produtividade —
onde comprova a correlacdo positiva entre as duas varidveis — mas essencialmente sobre a
avaliacdo da importancia dos efeitos de eficiéncia (“intra-empresa”) e de reafectacdo (“inter-
empresas”). As conclusdes vao no sentido de que, inequivocamente, os efeitos mais fortes
sdo os que decorrem dos ajustamentos “intra-empresa”, sendo os canais potenciais a

especializacdo e os “inputs” de gestdo, mais do que os efeitos de selec¢do/realocacdo.

Note-se, ainda, que existe algum debate relativamente aos efeitos da concorréncia sobre a
inovacdo (que, por sua vez, tem impacto na produtividade). O contra-argumento é que as
empresas podem nado se sentir incentivadas a inovar se nao houver suficiente recompensa
pelos lucros obtidos. No entanto, como é referido no ja citado relatério European Comission
(2024) “Outros argumentam que, pelo contrdrio, a pressdo concorrencial continua a ser
essencial para criar incentivos a inovagclo, uma vez que esta pode ajudar as empresas a
diferenciar melhor os seus produtos, obtendo uma vantagem sobre os seus concorrentes e
beneficiar do facto de escapar temporariamente a concorréncia. Estes dois pontos de vista
estdo sintetizados na relagdo em forma de "U invertido" entre concorréncia e inovagéo

proposta por Aghion et al. (2005, 2009), em que uma concorréncia demasiado forte ou
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demasiado fraca reduz a inovagdo. No entanto, a recensdo da literatura por Lear et. All (2024)

sugere que, de um modo geral, uma concorréncia efectiva estimulard a inovagéo.”

Num documento recente da OCDE (OCDE, 2023), é aprofundada a questdo da relagcdo entre
concorréncia e inovagao, incluindo a possibilidade de uma influéncia reciproca, ou seja, de se
verificar um efeito da inovacdo sobre a concorréncia. O relatdrio reconhece a complexidade
da relagdo entre as varidveis em apreco, sublinhando que o efeito positivo da concorréncia
sobre a inovacdo depende da contestabilidade do mercado, do grau de apropriacdo dos
beneficios da inovacdo pelos inovadores e das sinergias entre factores da inovacdo.
Reconhece também que a inovag¢dao pode perturbar os mercados existentes, criar novos
mercados e alterar a dindmica da concorréncia. As inovacdes disruptivas podem afastar
temporariamente os concorrentes ou bloquear a entrada de novos operadores. Por outro
lado, sublinha que a politica de concorréncia é essencial para promover a inovacao, criando
condi¢des de concorréncia equitativas, facilitando a entrada no mercado e permitindo a
difusdo das inovag0es. Essa politica deve ser equilibrada na sua aplicagdo (por exemplo na
apreciacao de operagbes de concentragdo), evitando “asfixiar” a inovagdo, sem que, todavia,
figue aquém do necessario para impedir a concentracdo do mercado e a reducdo da inovacao.
O documento da OCDE conclui que compreender a interac¢do entre a concorréncia e a
inovacdo é vital para a concepcao de politicas econdmicas eficazes. Sublinha ainda que, sendo
certo que ha muitos outros factores que desempenham também um papel importante no
fomento da inovagcdo, uma politica de concorréncia eficaz e equilibrada é crucial para

promover a inovacao e garantir o dinamismo do mercado.

Em suma, da abundante investigacdo que tem sido feita, resulta inequivoca a conclusdo de
gue a concorréncia tem um papel determinante na competitividade das empresas e das
economias, justificando grande cuidado na criacdo de adequados quadros legal, regulamentar

e regulatdrio, bem como nas condi¢des da sua aplicagao concreta.

2. Concorréncia, regulamentacdo e regulacdo

Nem sempre a economia de mercado conduz a niveis suficientes de concorréncia: pela
escassez de recursos, por caracteristicas tecnolégicas propiciadoras do chamado monopélio

natural ou, ainda, devido a praticas anti-concorrenciais de operadores fortes e instalados, sdo
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afastados do mercado concorrentes mais pequenos, inovadores e ageis. Estes sofrem, ainda
mais intensamente do que as empresas mais fortes e ja instaladas, as consequéncias das
ineficiéncias do Estado e dos custos de contexto que limitam o desenvolvimento das

empresas ou se traduzem em barreiras a entrada no mercado.

A situacdo ideal de concorréncia perfeita, que conhecemos dos livros de economia pode ser
resumida nos seguintes pontos principais: (i) existem muitas empresas, sem que nenhuma
exerca poder no mercado; (ii) o produto ou servico oferecido neste mercado é homogéneo;
(iii) existem muitos compradores e todos tém informagao completa; (iv) nenhum vendedor
ou comprador individual consegue influenciar o preco; (v) existe liberdade de entrada e saida
das empresas no mercado; (vi) hd uma situacdo de concorréncia perfeita no mercado de
factores (trabalho e fornecedores). Mas os mercados reais estdo normalmente bastante
afastados deste modelo conceptual que, todavia, tem grande utilidade no estudo da
microeconomia e na definicdo da politica econémica. Surgem, assim, as chamadas “falhas de

mercado”, que podem ser mais ou menos extensas.

A forma mais eficiente de aproximar a concorréncia da situacdo ideal serd assegurar
plenamente a condi¢do (v) acima referida, garantindo a liberdade de entrada e saida de
empresas do mercado com custos tao reduzidos quanto possivel. Trata-se de assegurar que
os mercados sdo “contestaveis”, o que é particularmente relevante nos sectores abrigados da
concorréncia externa. Um mercado contestavel é aquele em que as barreiras a entrada sao
baixas e as condi¢des permitem que as empresas concorram facilmente quando oferecem um

produto atractivo para os consumidores.

Mas mesmo isso ndo é suficiente em casos de estruturas de mercado oligopolistas, de
infraestruturas economicamente nao replicaveis ou de monopdlios naturais. Nesses casos, é
imprescindivel a intervencao directa do Estado, como regulador, e protector da concorréncia
e dos direitos dos consumidores e dos concorrentes de menor dimensdo. Ha que distinguir
aqui entre regulamentacao e regulacao, ou seja, entre o papel do Estado como produtor de
leis e regulamentos - funcdo que cabe aos drgdos proprios - e o seu papel como regulador e
supervisor do cumprimento da lei, progressivamente mais desempenhado por entidades

administrativas independentes.
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O caminho da regulamentacdo para a eficiéncia dos mercados passa por sete vias principais:

Primeiro, facilitar a entrada de novas empresas no mercado (processos de criagcdo e
licenciamento de empresas, com eliminagdo de barreiras administrativas, burocraticas e

regulamentares);

Segundo, facilitar o crescimento das empresas, reduzindo os custos financeiros, de tempo e
de contexto nos processos de producdo, investimento, aquisicdo, fusdo e reorganizacao de

empresas,;

Terceiro, eliminar incentivos perversos que provogquem distor¢do de concorréncia, (sejam

de natureza regulamentar, financeira ou fiscal);

Quarto, reduzir a presenca injustificada do Estado nos sectores produtivos e assegurar que,
guando a sua presenca se mantenha, é factor promotor, e ndo factor de distor¢do, da sa

concorréncia;
Quinto, adoptar as medidas necessdrias a reducdo da incidéncia da economia informal;

Sexto, facilitar a saida das empresas de fraco desempenho ou nao vidveis do mercado,
designadamente através de processos de recuperacao e faléncia de empresas, nao
permitindo a criacao de situacdes de distorcao de concorréncia pela subsisténcia de

empresas invidveis e incumpridoras e promovendo uma melhor afectacao de recursos;
Sétimo, maximizar a disseminacdo de informacdo, nomeadamente sobre mercados,
clientes, concorrentes, em particular as empresas que a ela tém menor acesso - as PME;
tudo isto, no quadro de uma regulamentacdo que assegure a observancia dos principios da

concorréncia pelos agentes do mercado e de uma regulacdo independente e eficaz da

concorréncia.

3. As condi¢Oes da economia portuguesa para um ambiente concorrencial

Vejamos, antes do mais, alguns indicadores que podem indiciar as condi¢ces de maior ou
menor aproximacdao da economia portuguesa daquelas que favorecem melhores niveis de

concorréncia.
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O Grafico 1 mostra a reduzida dimensdo das nossas empresas, consubstanciada num volume
de negdcios médio muito inferior ao dos nossos parceiros da Unido Europeia. Isso até poderia
indiciar mais concorréncia, ja que a existéncia de muitas empresas de dimensao limitada é
uma caracteristica dos mercados concorrenciais. O problema estd na convivéncia de
empresas predominantemente de pequena dimensao com grandes empresas, seja no proprio
mercado, seja a montante ou a jusante, como acontece frequentemente no nosso mercado.
Nessas circunstancias, a pequena dimensdo média observada torna as empresas vulneraveis
ao exercicio de poder de mercado pelas maiores empresas nacionais e a concorréncia das

empresas internacionais mais fortes que actuam no mercado doméstico.

Grafico 1
Vol Negocios médio por empresa
(milhdes de euros)
12
10
8
6
4
2 I I
. [l
Alemanha Austria Bélgica Franca Portugal Espanha Itdlia

Fonte: Banco de Portugal e célculos do autor

As dificuldades de concorréncia com as empresas externas que vendem no mercado nacional
podem ser apreciadas através do Grafico 2, onde é representada a evolugdo da importancia
das importacdes na procura interna. A evolucdo recente mostra uma perda de
competitividade das empresas portuguesas no seu proprio mercado, onde a quota das
importacdes subiu cerca de 8 pontos percentuais entre 2015 e 20222,

2 Note-se que estamos a considerar apenas as importacdes incorporadas nos bens dirigidos a procura interna,
tendo sido excluido o valor das importagGes incorporadas nas exportagdes, estimado a partir dos conteddos
importados que resultam das matrizes input-output disponiveis para o periodo mais préximo de cada um dos
anos considerados
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Grafico2

Peso das Importagdes na Procura Interna
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Fonte: INE, Banco de Portugal e calculos do autor

Tendo em conta as caracteristicas de pequena economia aberta, em que as barreiras
alfandegdrias ndo existem no espaco intracomunitario e tendem a reduzir-se em geral, a
dimensao potencial do mercado de origem dos produtos importados e das empresas que 0s
fornecem garante por si s6 um nivel de concorréncia mais elevado do que a vigente nos
sectores abrigados da concorréncia (normalmente designados por sectores de bens ndo
transaciondveis). Nos sectores transacionaveis, as empresas enfrentam uma concorréncia
natural, quer sobre o mercado interno quando concorrem com as importagdes, quer,
sobretudo, nos mercados externos quando querem exportar. Por isso, quanto maior for a
dimensdo relativa do sector de bens transacionaveis, mais elevado serd o grau de

concorréncia com que a economia se depara.

Acontece que a tendéncia ndo tem sido no sentido da ampliacdo do peso dos sectores
transaciondveis, mas antes de uma perda significativa, particularmente acentuada no periodo
gue se seguiu a nossa entrada na Zona Euro. De acordo com as nossas estimativas, no periodo
mais recente, o peso dos sectores de bens transacionaveis situar-se-a na ordem dos 25%,

valor manifestamente insuficiente para uma economia aberta.?

3 N3o sendo esta uma grandeza observével, os valores apresentados resultam de calculos baseados em
pressupostos razoaveis. Para descricdo da metodologia usada, ver “Economia Portuguesa: a Estrutura e a
Conjuntura”, SEDES, Policy Paper 4/2023.
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Grafico 3

Peso do VAB dos Transaccionaveis no VAB total
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Fonte: INE e Banco de Portugal, Séries Longas da Economia Portuguesa, cdlculos do autor

Por outro lado, mesmo nos sectores de bens transaciondveis, a larga maioria das empresas

continua a ter uma baixa percentagem das suas vendas dirigida ao mercado externo.

Grafico 4

% Vendas Mercado Externo
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Fonte: Central de Balangos do Banco de Portugal

Na Industria Transformadora, a mediana da percentagem das vendas para o mercado externo
é zero, significando que pelo menos 50% das empresas nao exporta e o terceiro quartil desta
distribuicdo situa-se em cerca de 8%, significando que 75% das empresas ndo exportam mais
de 8% das suas vendas. Se nos limitarmos as médias empresas, a mediana sobe para 40%.
Para as grandes empresas, a mediana situa-se nos 68%. Ainda assim, a conjugacao dos valores

da mediana e do primeiro quartil mostra que mesmo nos segmentos das médias e das grandes
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empresas, existe uma significativa percentagem de empresas em que as vendas para o
mercado interno sdo predominantes. E verdade que nos sectores de bens transaciondveis
existird sempre exposi¢cdo a concorréncia externa sobre o mercado doméstico. No entanto,
os mercados externos sdo normalmente mais exigentes em termos de preco, qualidade e
capacidade de resposta da produgao, pelo que tenderdo sempre a induzir ganhos de eficiéncia

e produtividade as empresas que neles operam.

Do conjunto de indicadores selecionados pode concluir-se que as condi¢cdes em que operam
as empresas no mercado portugués se afastam das mais propicias a um ambiente

concorrencial que estimule a eficiéncia e a inovagao.

4. Sectores expostos e abrigados da concorréncia: efeitos sobre a produtividade e

sobre os pregos

O ganho de peso dos bens ndo transaciondveis, em particular no periodo que se seguiu a 1995
e a entrada na Zona Euro, encontra fundamento nas condi¢bes com que se deparou a
economia portuguesa nesse periodo, com a reducdo drastica das taxas de juro, conjugada
com a manutencao de politicas orgamentais expansionistas. O que conduziu a um mais forte
aumento dos precos no mercado doméstico relativamente aos precos internacionais e as

consequentes maiores margens nos sectores abrigados da concorréncia externa.

Grafico 5
Precos relativos exportagao vs custos e precos domésticos
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Fonte: Pordata e calculos do autor
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No Grafico 5 estad estdo representados os racios dos precos de exportacdo face aos custos
unitarios do trabalho e aos pre¢os no consumo privado que, entre 1995 e 2020 apresentaram
uma tendéncia descendente. Nesse periodo, os precos e custos domésticos aumentaram
cerca de 25% mais do que os precos de exportacao, reflectindo — agregadamente, é certo - a

maior rentabilidade do mercado interno face ao internacional.

No mesmo sentido vai a comparagao do crescimento dos pregos entre os grandes sectores da
economia no periodo pds-euro (2000/2022), patente no Grafico 6. Nele se constata a grande
disparidade da evolugdo dos precos nos sectores voltados, sobretudo, para o mercado
interno, Construcao e Servigcos - cujos pre¢cos aumentaram, respectivamente, 84% e 55%
naqueles 22 anos — e a de sectores produtores de bens transacionaveis, Agricultura e Industria

Transformadora, cujos pregos aumentaram, respectivamente, cerca de 7% e 38%.

Grafico 6
Variagdo de Pregos 2000/2022
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Fonte: AMECO

Fazendo uma maior desagregacao sectorial, no Grafico 7 estd representada a relacdo entre
as variacbes de precos no valor acrescentado de sectores transaciondveis (T), nao

transacionaveis (NT) e mistos (TNT) e a varia¢do de precos no valor acrescentado nacional.*

4 Nos sectores transaciondveis incluimos: 1. Agricultura, silvicultura e pesca; 2. Industrias extrativas; 3.
Industrias transformadoras. Nos ndo transacionaveis estdo representados: 4. Captagdo, tratamento e
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Gréfico7?

Precos relativos Transacionaveis , NaoTransacionaveis e Mistos
Variagdo 2000/2021 precos no valor acresc sector relativo ao do v. a. global
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Fonte: INE e Banco de Portugal, séries longas da Economia Portuguesa

Os precos relativos do valor acrescentado dos sectores de bens transaciondveis no periodo
1999/2021 tém, em geral, valores inferiores a 1. A sua variagdo foi inferior a dos precos no
valor acrescentado global (a excepcdo é a Industria Extractiva), ao contrdrio dos sectores de

bens ndo transacionaveis, cujos precos aumentam, em geral, mais do que os precos no valor

distribuicdo de dgua, saneamento, gestdo de residuos e despoluicdo; 5. Construgdo; 6. Comércio por grosso e
a retalho, reparacdo de veiculos automadveis e motociclos; 7.Atividades imobilidrias; 8. Investigacdo cientifica e
desenvolvimento; 9. Atividades administrativas e dos servicos de apoio; 10. Administracdo publica e defesa;
seguranca social obrigatéria; 11.Educagdo; 12. Servicos de saude e apoio social; 13. Atividades de salde
humana; 14. Atividades de apoio social; 15. Atividades artisticas, de espetaculos e recreativa; 16. Outras
atividades de servigos; 17.Actividades das familias empregadoras de pessoal doméstico e de autoconsumo; 18.
Actividades edigdo, gravagdo e programacao radio e televisdo; 19. Producdo distribuicao electricidade, gas,
vapor e ar frio. Nos sectores “mistos”, incluimos: 20. Transportes e armazenagem; 21 Servigos de
informacdo e comunicacdo; 22. Consultoria, atividades de programacao informatica e servicos de informacao;
23. Servicos de consultoria, cientificos, técnicos e similares;  24. Atividades juridicas, de contabilidade, gestéo,
arquitetura e engenharia; 25. Outras atividades de consultoria, cientificas e técnicas; 26. Alojamento e
restauragao.

5 Nota de leitura do grafico: no eixo vertical é representado o quociente entre a variagdo acumulada dos
precos implicitos no valor acrescentado do sector i e a correspondente variagdo dos pregos implicitos no VAB
agregado. Os numeros indicados no eixo horizontal correspondem aos atribuidos a cada sector representado,
conforme indicado na anterior nota de pé de pagina.
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acrescentado total. Nestes ultimos, as excepgdes principais sdo a Producdo e Distribuicdo de
Electricidade, Gas e Vapor — provavelmente em consequéncia do caracter regulado do sector
- e o vasto sector do Comércio e Reparacdo de Automoveis, possivelmente devido a
concorréncia do sector da grande distribuicdo, que pressionou os precos dos fornecimentos
domésticos e tornou o sector mais “transaciondvel” através do recurso a importacdes.
Finalmente, os sectores que designdmos por “mistos” (TNT), pois tém partes nao
transaciondveis, a par de outras transaciondveis, apresentam variacdes de precos em linha
com os do valor acrescentado nacional, sendo a excep¢do mais notéria a do sector dos
Servicos de Informacgdo e Comunicacgdo, cujos precos subiram apenas cerca de 1/3 do valor
médio. Ja os servigos de Consultadoria, programacao informatica e comunica¢do viram o seu
preco crescer acima da média nacional (cerca de 30% mais). O valor mais elevado nesta
categoria surge para o sector de Alojamento e Restauragdo, que, para além da forte
componente doméstica que tem, tera tido os precos pressionados no sentido da alta pela

crescente procura turistica.

Dos indicadores precedentes parece legitimo concluir que, em geral, os sectores abrigados da
concorréncia internacional tém apresentado precos e margens superiores aos que a ela estao
expostos, sugerindo um défice de concorréncia no mercado domeéstico. Este é um bloqueio
ao desenvolvimento da produtividade e contribui para uma mais forte afectacdo de

investimento e recursos aos sectores produtores de bens e servigos ndo transacionaveis.

Recorde-se que este foi ja o diagndstico feito pela “Troika” no ambito do Programa de
Ajustamento Econdmico e Financeiro de 2011/2014, que recomendou medidas de reforco da
concorréncia, em particular, alteragdes a Lei da Concorréncia. No relatério do FMI “Portugal
— From Crisis to Convergence” (FMI, 2014) sdo representadas graficamente (p. 85) as markup
entre 1995 e 2011, distinguindo entre sectores transaciondveis e ndo transacionaveis. A
markup define-se normalmente como a relagdo entre o preco e o custo marginal que numa
situac3o de concorréncia perfeita se deveriam igualar, sendo a markup igual a zero. 0 gréafico

reflecte claramente:

5 Note-se que a varidvel markup ndo é observével, sendo necessaria a sua estimacdo por vias indirectas. Uma
metodologia possivel pode ser encontrada em Lear et.al, 2024.
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(i) As markup sdo sempre significativamente superiores (entre 7 e 10 pontos

percentuais) nos sectores de bens ndo transacionaveis;

(ii) A partir da entrada de Portugal na Area do Euro (2000), as markup tém uma
reducdo significativa em ambos os sectores, ndo havendo uma tendéncia evidente

para a sua aproximacao.

(iii) Em 2011, as markup nos sectores de bens transacionaveis surgiam ja bastante
reduzidas, aproximando-se do valor ideal de zero, enquanto nos sectores nao

transaciondveis continuavam a ser 7 a 8 pontos superiores.

A queda das markup a partir de 2000 ndo é, todavia, confirmada num trabalho mais recente
publicado pela OCDE (Calligaris et.al, 2024), que estima a evolucdo das markup numa amostra
de 18 paises da Unido Europeia. Para o caso portugués mostra um crescimento quase
continuo até 2018 (embora mais acentuado nos primeiros anos do milénio), correspondendo
a um crescimento acumulado da markup agregada entre 2000 e 2018 um pouco acima de
10%, estando entre os paises da amostra com maior crescimento daquela variavel (com

excepcao da Eslovaquia).

A verdade é que os sectores abrigados da concorréncia, para além de apresentarem margens
e crescimentos de pre¢os mais elevados, como acabamos de ver, tendem a apresentar um
menor crescimento da produtividade, indiciando, também assim, a relacdo entre

concorréncia e produtividade que foi referida na primeira parte deste trabalho.

No Grafico 8 estdo representados o crescimento médio anual dos pregos no valor
acrescentado por sectores de actividade (eixo horizontal) e o crescimento médio anual do
valor acrescentado por pessoa empregada a precos constantes para o periodo
2000/2021(eixo vertical). A qualificacdo dos sectores em produtores de bens transacionaveis
(representados pelos pontos verdes), ndo transacionaveis (pontos vermelhos) e mistos

(pontos amarelos) seguiu o critério anteriormente adoptado.
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Gréfico8’
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Fonte: INE e Banco de Portugal, Séries Longas da Economia Portuguesa e calculos do autor

Da observacdo dos valores representados no grafico, serd legitimo extrair as seguintes

conclusoes:

(i) Os sectores produtores de bens transacionaveis apresentam em geral

crescimentos da produtividade mais elevados e menores crescimentos de precos;

(ii) Existe uma correlagdo negativa significativa entre os ritmos de crescimento dos
precos e da produtividade, estimando-se que por cada ponto percentual de
crescimento da produtividade, esteja associado um decréscimo de 0,75 pontos

percentuais no crescimento dos pregos;

(iii) Ha dois sectores “mistos” que apresentam fortes crescimento de precos e
AsCi utivi . - j

decréscimo de produtividade. Trata-se dos sectores de “Alojamento e

Restauracdo” e de “Consultoria, atividades de programacao informatica e servicos

de informacao”. O primeiro, embora seja parcialmente transaciondvel pela via do

7 Em anexo apresenta-se a tabela de valores correspondente a este gréfico.

22



consumo do turismo, a verdade é que, pelas caracteristicas intrinsecas, acaba por
ser razoavelmente abrigado da concorréncia. O segundo é um sector com diversas

componentes e provavelmente ainda pouco penetrado pela concorréncia externa.

(iv) Existem dois sectores que sdo outliers relativamente a recta de tendéncia
ajustada: Fabricacdo de Equipamentos Informaticos, de Comunicacao,
Electrénicos e Opticos (transaciondvel) que apresenta valores especialmente
elevados de crescimento da produtividade e de decréscimo dos precos; e
Investigacdo Cientifica e Desenvolvimento (misto) com forte crescimento

simultaneo da produtividade e dos precos.

(v) Para a economia como um todo o crescimento médio anual da produtividade
situou-se nuns modestos 0,4% em média anual, enquanto a subida dos precgos

implicitos no valor acrescentado atingiu 2,9% ao ano.

Os factos apontados indiciam a necessidade de um reforco da concorréncia nos sectores
menos expostos a concorréncia internacional, o que tenderd a induzir um crescimento mais
forte da produtividade e um menor crescimento dos precos praticados sobre o mercado
doméstico, tudo resultando em beneficios para a economia e para os consumidores

portugueses.

Esta conclusdo é reforcada pela observacdo de um indicador calculado e publicado pelo Banco
Mundial, integrado no Global Innovation Index. &, o Indice de intensidade da concorréncia no
mercado doméstico. Reproduz-se, em seguida o grafico correspondente ao “score” desse

indice para um conjunto selecionado de paises europeus.

O Grafico 9 indicia desde logo o resultado positivo das reformas realizadas no ambito do
Programa de Ajustamento Financeiro de 2011/2014, com uma recuperacdo da posi¢cdo

relativa de Portugal face ao conjunto de paises selecionados. °Todavia, essa recuperacdo ndo

8 0 Gll é um indicador compdsito que reflecte os niveis de inovacdo em cada pais, considerando a inovac3o nas
suas variadas vertentes (e ndo apenas a mais tradicional relacionada com R&D). A intensidade da concorréncia
no mercado doméstico é uma dessas vertentes, mostrando a importancia da concorréncia também como
elemento de inovagao.

9 Em termos de posic3o relativa no quadro dos paises analisados pelo Banco Mundial, Portugal passou da 622
posicdo em 2013 para a 552 posicdo em 2018. Entre os 27 paises da Unido Europeia, Portugal ocupa a 202 posi¢ao
em intensidade da concorréncia no mercado local.
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permitiu atingir os niveis do indicador observados nos paises com melhor desempenho,

verificando-se ainda que o indicador ndo conheceu progressos a partir de 2016.

Grafico 9
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Fonte: Banco Mundial, Global Innovation Index

Tudo o que foi referido nesta sec¢do aponta para o afastamento da concorréncia em Portugal
dos padrdes mais avancados. Sugere também a necessidade de analise dos factores que
determinam aquele afastamento e das razdes que impedem que a existéncia de um quadro
regulamentar e regulatério da concorréncia evoluido se tenha reflectido mais fortemente em

melhores niveis de concorréncia no mercado doméstico.
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5. Algumas condi¢Oes estruturais avessas a concorréncia: a situacao em Portugal

A qualidade da concorréncia ndo depende apenas da existéncia de uma boa lei, embora isso
seja muito importante. Dependerd, antes do mais, da maior ou menor eficiéncia na aplicacdo
dessa lei pela entidade de regulagao responsavel, bem como do sistema judicial de recurso.
A este ponto nos referiremos mais adiante. Mas, para além disso, ha que ter em conta que as
situacdes de distor¢dao da concorréncia sdao muito diversas e vao muito para além das
questdes tratadas pela regulamentacdo/regulacdo da Concorréncia. Indica-se, em seguida,

um conjunto alargado de fontes de distor¢do e/ou limitagdo da concorréncia.

(i) O abuso do poder de mercado ou de posi¢cao dominante: neste elenco, serd
0 caso que mais directamente diz respeito a regulacdo e supervisdo da
Concorréncia e que se traduz no uso do poder de mercado das empresas mais
fortes no sentido de estabelecer condi¢des de preco ou contratuais contrarias
aos interesses dos consumidores e /ou dos fornecedores de menor dimensao.
A vertente dos fornecedores ndo é de menor importancia, na medida em que
limita a sua capacidade de crescer e de se tornarem mais eficientes, de modo
a originar um tecido empresarial mais denso, mais forte e mais competitivo. E
também os inibe de recorrer contra tal abuso, com o receio de retaliacoes

como a de serem excluidos da lista de fornecedores.

(ii) A informalidade na economia: o facto de coexistirem empresas que cumprem
as obrigacdes fiscais, sociais ou as normas de mercado, com outras que ndo as
cumprem é uma poderosa fonte de distor¢cao da concorréncia. Primeiro,
porque permite que empresas menos eficientes se mantenham no mercado,
eventualmente expulsando ou impedindo de entrar outras mais eficientes;
segundo, porque distorcem o custo relativo dos factores (trabalho vs. capital),
reduzindo o incentivo ao investimento e a modernizacao. Terceiro, porque a
carga fiscal e social das empresas cumpridoras tem de ser mais elevada,

deteriorando a sua capacidade concorrencial.
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(iii) A subsisténcia de empresas com resultados reiteradamente negativos e
incumpridoras: trata-se aqui de empresas que, mesmo estando na economia
formal, declaram sistematicamente resultados negativos e que, por forca
disso, acabam por incumprir obrigacdes fiscais e sociais, permanecendo no
mercado duradouramente. Isso pode acontecer porque os resultados
declarados nao correspondem aos verdadeiros ou porque o actual quadro
legal (homeadamente o art? 35 do Cddigo das Sociedades Comerciais) permite
a subsisténcia prolongada de empresas descapitalizadas e economicamente
invidveis. OQutras vezes, os resultados negativos s3do meramente
contabilisticos, permitindo assim o ndo pagamento de impostos. Se
atentarmos que mais de 40% das empresas portuguesas que fazem
declaragdes fiscais ndo pagam qualquer importancia a titulo de IRC, teremos

uma noc¢do da dimensdo deste problema.

(iv) A corrupgao e o trafico de influéncias: ndo sao necessdrias grandes
explicacBes da razdo pela qual estes factores afectam a sa concorréncia. A
maior ou menor facilidade de acesso a pessoas ou instituicdo com capacidade
de decisdao sobre as actividades econdmicas coloca as empresas em
desigualdade, prejudicando as que desenvolvem a sua actividade de acordo
com as leis e regulamentos vigentes e recorrem as estruturas normais que

asseguram a sua aplicagao.

(v) Os tempos e o nao cumprimento dos prazos dos processos de
autorizagcdo/licenciamento: a simplicidade e rapidez dos processos
administrativos de autorizacdo ou licenciamento relativos a actividades
econdmicas sdo condicoes essenciais para a entrada e saida do mercado e para
o desenvolvimento das empresas com custos tdo reduzidos quanto possivel. O
alongamento dos prazos sé por si constitui um custo para as empresas que,
assim, podem ver prejudicadas oportunidades de negdcio e de mercado. 1°A
situacdo agrava-se quando a Administracdo Publica ndo cumpre os prazos

legalmente estabelecidos — usando expedientes como a formulacdo de

10 Estes tempos representam também, de facto, custos acrescidos para as empresas que, quando tém
possibilidade, repercutem nos consumidores.
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(vi)

(vii)

(viii)

pedidos de esclarecimento que interrompem a contagem dos prazos - e se,

mesmo que involuntariamente, tém comportamentos e prazos ndo uniformes.

O nao cumprimento dos prazos de pagamento por entidades da
Administragcao Central e Local: neste caso, o mau exemplo vem do proéprio
Estado, que deveriamos sempre ver como pessoa de bem. Para |4 de os prazos
de pagamento serem frequentemente alongados, ndo é raro que eles nao
sejam cumpridos, acumulando as vdrias entidades da Administracdo Central e
Local dividas por vezes avultadas face as empresas fornecedoras. Uma vez
mais, para la do mal da incompreensivel pratica em si, a possibilidade de ela
ndo ser uniforme perante todos os credores cria situacdes de distorcdo de

concorréncia que podem assumir relevo significativo.

Os prazos e os critérios de aprovacdo de programas de apoio publico as
empresas: parte relevante dos fundos estruturais comunitarios tem sido
encaminhada para o apoio as empresas, sobretudo pequenas e médias. A
atribuicdo desses fundos depende da aprovacdo de projectos especificos pelas
entidades legalmente habilitadas. A eventual subjectividade de alguns critérios
e/ou da respectiva aplicacdo, bem como o alongamento diferenciado dos
prazos de aprovacdao sdao uma potencial fonte de distor¢do da concorréncia

entre as empresas.

Os regimes e beneficios fiscais casuisticos: tendo Portugal taxas de IRC muito
elevadas e um pouco habitual regime de progressividade, a angariacdao de
investimentos de dimensdo significativa, sobretudo estrangeiros, tem
recorrido ao chamado “regime contratual do investimento”, com a concessao
de regimes fiscais casuisticos e generosos as empresas beneficidrias.
Normalmente, estes investimentos sdo os classificados como PIN (Projectos de
Interesse Nacional), regidos por um conjunto de critérios cuja aplicacdo
contém significativo grau de subjectividade. O que é, inegavelmente, uma
fonte potencial de distor¢cdo da concorréncia com as empresas sujeitas a
tributacdo normal. E certo que a atribuicdo deste tipo de beneficios passa pela
autorizacdo europeia no ambito dos Auxilios de Estado. Mas, ndo sé também
ai ndo é afastado o risco da subjectividade, como a andlise do impacto na
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concorréncia é feita relativamente ao mercado europeu e ndo ao mercado

nacional, relativamente ao qual essa andlise também deveria ser feita.

(ix) Os tempos e a incerteza da “justica econdmica”: sdo conhecidas as
dificuldades com que se deparam as empresas quando tém de recorrer ao
sistema judicial, seja para obter a execucao de contratos incumpridos como no
dirimir de contenciosos com a Administracdao Fiscal, seja ainda quando
accionam um Processo Especial de Recuperacdo de Empresas. Os tempos que
estes processos demoram ndo sdo compativeis com o normal
desenvolvimento dos negdécios das empresas e proporcionam, uma fez mais,
situacGes de distorcdo da concorréncia e de ineficiente afectacdo de recursos.
Em particular, a ineficiéncia dos processos de insolvéncia e recuperagdo de
empresas atenta contra a facilidade de entrada e saida do mercado, que tdo

relevante é para a sa concorréncia.

Como se constata pela descricdo dos nove pontos referidos, s6 o primeiro diz respeito a
regulacdo da concorréncia propriamente dita. Os restantes tém origem na legislacdo e
regulamentacdo da economia em geral e na sua aplicagcdo pela Administra¢do Publica e pelo
sistema Judicial. No que se segue, ilustraremos a situacao observada no nosso Pais em termos

da qualidade da regulamentacdo relevante e em alguns dos pontos acima referidos.

5.1. Qualidade da Regulamentacdo

O Grafico 10 representa o indice de qualidade regulatdria para Portugal, Espanha e mais
guatro paises de reconhecidas boas praticas (Dinamarca, Holanda, Nova Zelandia e Reino
Unido nos anos de 2000, 2010, 2015 e 2022). Os valores apontados para Portugal ndo sé sao
baixos, como ndo tém apresentado melhorias consistentes. A Espanha tem uma nota préxima
da de Portugal no passado recente, todavia com uma deterioracdo significativa a partir de
2010. Ja os restantes paises considerados recebem consistentemente notacdes muito
superiores (praticamente duplas), apesar da ligeira deterioracdo recente do Reino Unido e,

em menor medida, dos Paises Baixos.
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Estes elementos mostram o vasto espaco de melhoria que existe na qualidade da
regulamentacdo e que é relevante ndo sé para a concorréncia, mas também para a eficiéncia

econémica em geral.

Grafico 10
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Ja os restantes paises considerados recebem consistentemente nota¢des muito superiores
(praticamente duplas), apesar da ligeira deterioracdo recente do Reino Unido e, em menor

medida, dos Paises Baixos.

Estes elementos mostram o vasto espaco de melhoria que existe na qualidade da
regulamentacdo e que é relevante ndo sé para a concorréncia, mas também para a eficiéncia

econdmica em geral.

No que diz respeito em particular a regulamentacdo de mercados e produtos, a OCDE faz
também uma avaliacdao qualitativa, que esta reflectida no Grafico 11 para um conjunto

selecionado de paises europeus com diferentes caracteristicas.

Note-se que o indicador apresentado estd construido de forma inversa, podendo variar entre
zero e seis, sendo o zero correspondente a situacao ideal. Podemos constatar que Portugal
estd um pouco pior do que a média da OCDE, e significativamente distante da média dos cinco
melhores, tendo a Espanha e a Dinamarca valores préximos desse grupo e correspondendo o

Reino Unido a melhor situacdo entre os paises representados.
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Apesar de o indicador para Portugal se situar num valor que ndo é muito elevado, pode

concluir-se pela necessidade de melhoria, tanto mais que compara negativamente com o pais

vizinho.
Gréfico 11
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(OCDE)
1,6
1,4
1,2
1
0,8
0,6
0,4
0,2
0
> @ R & @ >R e . QQ’ &
& & &S & & MRS
SCRT N SIS S N
& & N\
Fonte: OCDE

Um dos aspectos especialmente relevantes nesta regulamentacdo diz respeito as exigéncias
de cardcter administrativo com que se confrontam as empresas. Neste dominio, Portugal
encontra-se longe da situacdo dos cinco melhores paises da OCDE e, sobretudo em situacdo
desfavoravel face a concorrentes préximos como a Espanha, a Irlanda, a Franca ou a

Dinamarca (embora significativamente melhor do que o surpreendente registo da Alemanha).

Gréfico 12
Requisitos Administrativos as empresas
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A OCDE avalia também o proprio processo de regulamentagao, por diversos angulos. Um

deles diz respeito a avaliacdo do impacto da regulamentacdo sobre a concorréncia.

Como podemos constatar pelo Grafico 13, o nosso Pais aparece numa situacdo muito
desfavoravel quando confrontada com a de uma selecgao de paises europeus e, sobretudo,
guando comparada com a dos cinco melhores paises na OCDE. Neste indicado, destacam-se
a Alemanha, os Paises Baixos e o Reino Unido, este ultimo com a situacdo ideal
(correspondente ao valor zero do indicador). Assim, na producdo de nova regulamentacao, é
recomenddvel que os érgaos por ela responsdveis a submetam a uma adequada avalia¢dao dos

seus efeitos sobre a concorréncia nos mercados por ela afectados.

Grafico 13
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Outro critério diz respeito a interaccdo com os “stakeholders”, do ponto de vista da audicado
legitima e relevante de grupos de interessados para efeitos da produg¢ado da regulamentacgao.
Portugal surge numa posi¢do bastante desfavordvel no que diz respeito ao envolvimento dos
stakeholders nos processos de regulamentacdo, (embora préxima das observadas para a Itdlia
e os Paises Baixos), contrastando com a situacdo que resulta para o conjunto de paises

selecionados e, sobretudo com a situacao dos 5 melhores da OCDE.
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Grafico 14

Interac¢dao com os Stakeholders
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O nosso Pais surge igualmente mal classificado no critério da regulacdo do lobbying, o que
ndo sera surpreendente, tendo em conta a ndo existéncia de qualquer regulamentacao neste
dominio. No entanto, constata-se também que paises com indicadores também desfavoraveis
nesse indicador especifico apresentam posicdes muito positivas no indicador geral do
envolvimento de stakeholders. O que indicia que a cultura e as boas praticas instituidas nesses
paises dispensardo a regulamentacao das relacdes com os grupos de interesse sem afectar a
qualidade e a transparéncia dos processos. No entanto, nos paises em que essa cultura e essas
boas praticas ndo estdo assimiladas pela Administracdo, a regulacdo do lobying poderd
revelar-se relevante, embora ela nado seja, por si so, suficiente. Este aspecto tem também
importantes relagdes com outro que veremos mais adiante, a corrupc¢do e o trafico de

influéncias, que tem fortes implicacdes sobre o ambiente de concorréncia.

Da regulamentagao produzida e da respectiva aplicagao resulta a maior ou menor relevancia
das barreiras a entrada no mercado e, por conseguinte, da sua contestabilidade. Ainda de
acordo com os indicadores da OCDE, a situa¢do de Portugal é particularmente desfavoravel

no sector dos servicos, apenas acompanhada, no conjunto de paises selecionados, pela Italia
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e, a alguma distancia, pela Franga. O que sugere uma andlise aprofundada e urgente das
raz0es desta percepcdo relativamente ao sector dos servicos e a adopcdo das medidas
necessarias a sua correc¢do.!’ Ja no caso das chamadas “industrias de rede”, a situacgdo

portuguesa parece ser percebida como razodvel.

Grafico 15
Barreiras a Entrada no Mercado
3,5
3
2,5
2
1,5
1
015 l l
0
> S @ R & @ @ S Y S &
SN > S N S & N & @ S
N 2 A N & 4 <& P N O N\
Qo (é’}Q N \@6\ Q’b © o N4 2
D S8 2 &S D (9@
SRS N
W Servigos M Industrias de Rede
Fonte: OCDE

Note-se que estes indicadores reflectem essencialmente as condi¢des regulamentares de
entrada no mercado. No entanto, muitas vezes o acesso ao mercado é limitado pela pratica
de aplicacdo das leis e regulamentos. Nos sectores em que sdo necessdrias autorizacdes
administrativas para o inicio de uma actividade, o tempo necessario e os obstaculos para a
obtencdo dessas autorizacdes podem constituir-se como verdadeiras barreiras de acesso ao
mercado. Os sectores da Industria, do Comércio, do Turismo e mesmo o sector financeiro sao

exemplos em que a incerteza sobre os prazos de processos de autorizacdo pode ndo s6 acabar

11 As recentes alteracdes introduzidas nos regimes de algumas ordens profissionais, sob impulso da Comissdo
Europeia, visaram precisamente tratar (ainda que parcialmente), esta questdo. Admite-se, todavia, que haja
mais a fazer neste dominio do acesso ao mercado dos servigos no nosso Pais.

33



por impedir o acesso, como criar situacdes de distorcao de concorréncia pela diversidade de

resultados em diferentes casos.

A titulo de exemplo, o prazo médio de licenciamento de industrias extractivas situa-se nos
1500 dias! O licenciamento industrial em geral, apesar de uma regulamentacao formalmente
adequada, revela na pratica muitas deficiéncias, pela falta de articulacdo entre as entidades
envolvidas - por exemplo, conforme notado em Alves (2023), as Camaras Municipais nao
estdo integradas no ponto de acesso (o Balcdo do Empreendedor) - do mesmo modo que os
prazos legalmente estabelecidos acabam por ser frequentemente ultrapassados pelo recurso
a pratica da interrupgao de prazos para pedido de novos elementos. Estes problemas tinham
sido resolvidos no regime do Licenciamento Industrial de 2003 (Decreto Regulamentar
n28/2003) em que todo o processo era centralizado nas Direcgdes Regionais de Economia,
gue solicitavam todos os pareceres e autorizacdes necessdrios, podendo o processo ser
interrompido uma sé vez para eventual pedido de esclarecimentos/elementos, e tendo os
servicos envolvidos prazos rigorosos para a emissao das respectivas decisdes, findos os quais
as Direc¢bGes Regionais de Economia poderiam dar seguimento ao processo. Estes ultimos
pontos acabaram por ndo constar dos diplomas regulamentares seguintes, com resultados
que se traduzem em tempos alongados e incertos, prejudicando as condi¢cdes de
rentabilidade dos projectos, a concorréncia e a atraccdo do bom investimento estrangeiro e

nacional.

Neste ultimo dominio também se verificaram alguns retrocessos, desde o regime consagrado
no diploma de criacdo da Agéncia Portuguesa para o Investimento pelo Decreto-Lei 225/2002,
gue traduziu uma verdadeira desgovernamentalizacdo do processo de angariacdo e
autorizacdo do investimento privado no nosso pais. As alteracdes subsequentes — com a
introducdo dos conceitos de projectos PIN e PIN+ - acabaram por criar um regime
discriminatério entre projectos, de acordo com uma classificacdo que envolve decisdes
casuisticas, com algum grau de subjectividade e intervencdes do foro governamental.l> Os

resultados negativos ficaram bem a vista nos incidentes politicos do final de 2023.

Finalmente, no que diz respeito as chamadas “industrias de rede”, por vezes ha aspectos

praticos que acabam por se traduzir em limitacdes no acesso ao mercado, como é o caso da

12 Ver, a propdsito o artigo “Desgovernamentalizar o Investimento Privado”, Tavares (2023)
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persistente discussdo sobre o uso da “bitola ibérica” versus “bitola europeia” nas linhas de
caminho de ferro ou entdao das empresas incumbentes na cessdo do acesso a infraestruturas

comuns.

Do mesmo modo, as leis — por exemplo de natureza fiscal — que penalizam e desincentivam
os ganhos de dimensdo acabam por limitar a concorréncia, ao impedir a existéncia de um

maior nimero de empresas com capacidade competitiva no mercado doméstico.

Por isso, sera fundamental que, para além da correcgao formal das leis e regulamentos, sejam
cuidadas as condicdes da sua aplicacdo pratica, o que passara também por uma necessaria
reforma da administragdo publica que confira aos respectivos servigos a eficiéncia necessaria
a uma boa aplicacdo da regulamentacdo criada. Essa é uma condicdo essencial para a
eliminagdo das barreiras de acesso ao mercado. Por exemplo, sendo hoje facil constituir uma
empresa, ja podera ndo ser facil conseguir todas as autorizagdes necessdrias ao seu

funcionamento, sobretudo nos sectores acima referidos.

5.2. Informalidade

A informalidade constitui um importante factor de distor¢ao da concorréncia e uma das mais
importantes barreiras ao crescimento da produtividade. O relatdrio publicado pelo Ministério
da Economia em 2003 e elaborado com a colabora¢dao do McKinsey Global Institute elaborado
em 2003 sob os auspicios do Ministério da Economia e intitulado Portugal 2010 (Ministério
da Economia, 2003) identificava a informalidade como a primeira e mais relevante barreira
ao desenvolvimento da produtividade em Portugal. Apesar disso, o combate a economia
informal n3o tem tido resultados notdrios no nosso pais.'®> No Gréfico 16, apresenta-se uma

das estimativas recentes do peso da economia informal no PIB para a economia portuguesa.

Pode constatar-se que esse peso se tem mantido elevado, situando-se ainda em cerca de 23%
do PIB em 2020, com um progresso muito pouco significativo nos ultimos 30 anos. Acresce

que existem estimativas bem superiores, de que se destaca a recentemente apresentada num

13 As barreiras identificadas a seguir em termos de importdncia eram os processos de autorizacdo e
licenciamento e a regulamentagdao de mercados e produtos, todas com impacto negativo na concorréncia e,
consequentemente na produtividade.
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trabalho de Oscar Afonso, da Faculdade de Economia do Porto (Afonso, 2023), que aponta

para um peso de cerca de 35% do PIB.

Em qualquer caso, trata-se de uma parte insuportavelmente elevada da producdo nacional
gue escapa as regras e obrigacdes com que se deparam as empresas do sector formal da
economia e que, mesmo que menos produtivas, concorrem com as cumpridoras, ao ponto de

poder expulsa-las do mercado ou de impedir a entrada de empresas mais produtivas.

Esta deverd ser seguramente uma das prioridades da politica econdmica na promogao de um
ambiente de mais e melhor concorréncia no nosso Pais. Um sistema fiscal mais simples, mais
justo e mais moderado®, reduzindo o “prémio do incumprimento” serd uma das condicdes
essenciais para a reducdo da economia informal, sobretudo se combinado com mecanismos

de fiscalizagdo, controlo e cruzamento de informa¢dao mais desenvolvidos e eficientes.

Grafico 16
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Fonte: Elgin, Kose, Ohnsorge & Yu (2021)

14 Como tem sido preconizado pela SEDES, em particular em “Por uma verdadeira reforma fiscal”, SEDES 2024
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5.3. Diversidade de situagao das empresas

Referimos também como a subsisténcia prolongada de empresas descapitalizadas, com
perdas reiteradas e eventualmente em incumprimento das suas obrigacdes legais e
contratuais pode afectar negativamente a concorréncia. A situagdo que encontramos no
nosso pais ndo é tranquilizadora a esse respeito. O grafico seguinte mostra a situacdo global

das empresas portuguesas em 2022.

Apesar de este ser um ano de conjuntura positiva, cerca de 37% das empresas apresentavam
resultados negativos, cerca de 33% apresentava EBITDA negativo e cerca de 25% tinham
capitais préprios negativos. Assim, uma parte significativa das empresas estava em situacao
de severo desequilibrio financeiro, situacao que se tem prolongado no tempo. O que coloca a
guestdo, ja atrds referida, da necessidade de solucionar estas situa¢des, seja pela via mais
desejavel da recapitalizacdo e da recuperacdo, seja pela via da saida do mercado quando a
primeira ndo for vidvel. Acontece que os processos de insolvéncia e recuperacao de empresas
enfermam de grave ineficiéncia, como veremos mais adiante, tudo contribuindo para

potenciais efeitos negativos na concorréncia.

Grafico 17
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Fonte: Central de Balangos do Banco de Portugal

Um dos mecanismos legais que poderia prevenir a situacao descrita é o art? 35 do Cédigo das

Sociedades Comerciais, que estabelece que:
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Resultando das contas de exercicio ou de contas intercalares, tal como elaboradas pelo drgdo
de administracdo, que metade do capital social se encontra perdido, ou havendo em qualquer
momento fundadas razbes para admitir que essa perda se verifica, devem os gerentes
convocar de imediato a assembleia geral ou os administradores requerer prontamente a
convocagdo da mesma, a fim de nela se informar os sdcios da situagdo e de estes tomarem as

medidas julgadas convenientes.

Em seguida esclarece que se considera estar perdida metade do capital social quando o
capital proprio da sociedade for igual ou inferior a metade do capital social. Finalmente
estabelece que do aviso da convocatdrio da assembleia geral constardo, pelo menos, os

seguintes assuntos para deliberagdo pelos sdcios:
a) A dissolugdo da sociedade;

b) A redugdo do capital social para montante ndo inferior ao capital préprio da sociedade,

com respeito, se for o caso, do disposto no n.2 1 do artigo 96.2;

c) A realizagéo pelos sdcios de entradas para reforco da cobertura do capital.

Esta disposicdo, conceptualmente correcta, impediria a situacdo de resultados
recorrentemente negativos, a que nos referimos. Enferma, todavia, de um problema: nao
estabelece qualquer consequéncia para o caso de a Assembleia-Geral da sociedade ndo tomar
qualquer das trés decisdes previstas: aumento de capital, redugdo de capital ou dissolucao da

sociedade, retirando-lhe assim qualquer eficacia.

A questdo foi tratada em 2002 pelo Decreto-Lei 162/2002 (aprovado pelo Governo de Durdo
Barroso), que previa que caso nenhuma daquelas deliberagbes fosse tomada durante os dois
exercicios seguintes, a empresa entraria automaticamente em dissolucdo (previa-se ainda um
periodo de transicdo de trés anos, para que as empresas se pudessem adaptar ao novo
regime). No entanto, esta formulacdo viria a ser revogada logo no governo seguinte, retirando
de novo a consequéncia da inac¢do e conduzindo a situacdo a que hoje assistimos, com uma
grande parte de empresas com resultados recorrentemente negativos e, por consequéncia
disso, descapitalizadas, em casos limite, com capitais proprios negativos. Situacdo que incluiu,

frequentemente, algumas bem conhecidas empresas do Sector Empresarial do Estado.
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As virtudes deste mecanismo, no caso das empresas com prejuizos reiterados, sao muito
relevantes, obrigando as empresas a manter niveis de capitalizacdo adequados ou entdo a
sair do mercado, seja por dissolucdo, seja por fusdo ou aquisicdo por outras empresas. O que
teria um efeito virtuoso sobre a concorréncia e sobre a produtividade, conduzindo a niveis de
bem-estar superiores. Para além do mais, teria evitado que as referidas empresas do Sector
Empresarial do Estado tivessem conhecido os severos desequilibrios financeiros que

conduziram mais tarde a injeccdo massiva de recursos publicos.

E claro que um artigo 352 nos termos que defendemos deveria ser conjugado com uma
mudanca da filosofia do IRC, de modo que, por uma vez, tendesse para a eliminacdo da
penalizac3o fiscal do capital face a divida das sociedades.’ Exigiria também a criacdo de
mecanismos de capitalizacdo das empresas que, estando em situacées de desequilibrio

financeiro, apresentem bons indicadores operacionais e econdmicos.

5.4. A “Justica Econémica”

No campo da justica econdmica, a situacdo também nao é favoravel aos principios da
concorréncia. A duracdo média dos processos de insolvéncia e recuperacdo de empresas
situava-se, no quarto trimestre de 2023 em 63 meses, depois de um maximo de 73 meses em
2022 e muito acima dos 23 a 28 meses registados entre 2011 e 2014. E isto apenas na primeira

instancia!

Acresce que a taxa de recuperacdo dos créditos correspondentes a este tipo de casos se
situou em apenas cerca de 8% no quarto trimestre de 2023. Tudo isto atestando bem as
distor¢cdes emergentes do arrastamento da saida do mercado de empresas invidveis que,

naturalmente, se traduzem em obstdculos a entrada de empresas novas e mais eficientes.

15 De novo como preconizado em SEDES (2024)
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Grafico 18
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Fonte: Direccdo-Geral de Politica de Justica

Por seu turno, a duragao das acgGes executivas civeis continua igualmente com valores muito
elevados. Apesar da melhoria dos Ultimos anos, a duracdao média destes processos situava-se
ainda em 39 meses (voltando ao valor observado em 2011) e cerca de 20% dos processos
tinham duragdo superior a cinco anos. Ou seja, um simples processo de execu¢dao de uma
divida duraria em média mais de trés anos, podendo o prazo ir para além dos cinco anos numa

percentagem ainda significativa dos casos.

Grafico 19
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Podemos, finalmente, observar na Tabela 1 os tempos médios dos processos findos em 2022
e 2023 nos Tribunais Administrativos e Fiscais: (valores em meses):

Tabela 1

Natureza 2022 2023
Administrativa 24 21
Fiscal 47 41
Administrativa+Fiscal 37 31

Fonte: Direccao Geral da Politica de Justica

As situacoes apresentadas tém custos elevados para as empresas e para a sociedade. Desde
logo, implicando custos financeiros e de tempo, discrimina a favor de quem tem mais
recursos, com a agravante da aleatoriedade das decisdes. S3o aumentados os custos de
contratagdo e transacgdo, ao mesmo tempo que diminui a propensdo a contratar, face a

incerteza dos tempos e dos resultados.

Uma vez mais, apesar da melhoria observada, estes tribunais, essenciais para a actividade
econdmica, apresentam prazos médios entre dois e quatro anos, com particular severidade
no caso das matérias fiscais. E, de novo, a duracdo dos processos e a sua aleatoriedade

constituem uma inegavel ameacga a um ambiente de sa concorréncia.

Esta situacdo aponta inequivocamente para a necessidade de uma profunda revisdo da
organizacdo da parte do sistema judicial dedicada a garantir a normalidade e a eficiéncia do
funcionamento da economia. O que passara pela revisdao de leis, da organizacao e dos
procedimentos, mas também por maior especializacdo e formacdo e apoio técnico aos
agentes do sistema judicial que intervém nos processos, para além da imposicdo de prazos
vinculativos para o cumprimento dos diversos actos e diligéncias dos respectivos processos.
Porgue, além do mais, a previsibilidade dos tempos necessarios é uma condi¢do essencial da

vida das empresas.

5.5. A corrupg¢ao e os seus efeitos sobre a concorréncia e a economia

Outro ponto referido como susceptivel de afectar a concorréncia foi o da corrupc¢do e do

trafico de influéncias. Também aqui a percepcdao externa da situacao portuguesa nao é
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encorajadora. No Grafico 12 representa-se o indice de controlo da corrupgao no Banco

Mundial para a amostra de paises selecionada.

Dele se retira a conclusdo de que o0 nosso pais nao é visto como sendo eficaz no controlo da
corrupc¢do, apresentando o indice valores muito inferiores aos dos melhores paises da
amostra, sendo o nivel de 2022 apenas semelhante ao da Espanha. Situacdo que resulta

agravada se considerarmos que o indicador apresenta uma deterioragao significativa entre

2010 e 2022
Grafico 20
indice de controlo da corrupgio
(Banco Mundial)
3
2,5

[ I N

v

1
0
PT SP DK NL NZ UK

m2000 m2010 m2015 w2022

Fonte Banco Mundial

As consequéncias negativas da corrupcao e do trafico de influéncias vao muito para além dos
efeitos sobre a concorréncia, nos termos que ja assinaldmos. Por isso serdo positivas todas as
decisdes de politica que contribuam para a reducdo, desejavelmente erradicacdo, deste mal
gue é também um dos factores que prejudicam a atrac¢do do bom investimento directo

estrangeiro.
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6. A Regulamentacao e a regulagdo da Concorréncia

Os dados apresentados demonstram a necessidade de progressos na regulamentag¢ao de um
conjunto de areas determinantes do contexto em que operam as empresas portuguesas, bem
como da forma como essa regulamentacdao é aplicada pelos 6rgaos competentes da
Administracdo Publica. Sdo d&reas que condicionam decisivamente a qualidade da

Concorréncia e a eficacia da sua regulamentacao e regulagdo especificas.

6.1. O quadro existente

No que diz respeito especificamente a regulamentacdo e a regulacdo da Concorréncia, é

nosso entendimento que Portugal tem um sistema evoluido e conceptualmente apropriado.

Em 2003 foi aprovada uma nova Lei da Concorréncia e criada a Autoridade da Concorréncia,
o que representou a “desgovernamentalizacdo” da regulacdo da Concorréncia, com adopcao
das melhores praticas observadas na UE. Posteriormente, a Lei incorporou solugées positivas,
como o regime da “cleméncia” - meio relevante (mas ndo exclusivo) para a denuncia e
identificacdo de situagdes de conluio/cartelizagdo -, bem como medidas que visaram conferir
maior eficacia aos processos contraordenacionais e uma alteracdo ao regime do destino das

coimas aplicadas. 1®

No quadro do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, foram diagnosticadas
limitagdes a concorréncia, tendo sido recomendadas e aprovadas algumas alteracgdes legais,

visando dar maior eficacia sobretudo ao processo contraordenacional.

Acontece que, como ja referido neste texto, tanto como a lei e os regulamentos, interessa o

modo da sua aplicacdo e a actuacdo concreta da Autoridade da Concorréncia (AdC).

Nas condi¢cdes do nosso mercado, a AdC devera actuar especialmente na investigacdo e

punicdo das praticas de abuso do poder de mercado e de posicao dominante, bem como em

16 Actualmente, as coimas aplicadas e recebidas s3o afectas em 80% a receita do Estado e 20% ao Fundo para a
Promocdo dos Direitos dos Consumidores, solugdo claramente superior a anterior que previa a retengdo pela
AdC de 40% das coimas recebidas, o que representava um problema de incentivos perversos, que a actual
formulagao permite evitar.
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accOes de recomendacgdo/pressao para a eliminagdo das fontes de distor¢do da concorréncia
gue ndo cabem no seu ambito de actuacdo directa. Além disso, é fundamental que a accao
concreta da AdC cumpra os requisitos de independéncia, tempestividade e sdlida

fundamentacdo econdmica e juridica dos processos de infraccdo que abra.

Em nosso entender, a AdC possui os instrumentos legais e regulamentares apropriados a
defesa e promogao da sa concorréncia. Desde logo, tem uma competéncia transversal a todos
os sectores no dominio da Concorréncia, que ndo cabe aos reguladores/supervisores
sectoriais, incluindo os do sector financeiro. O que, por vezes, é fonte de confusao, quando
se pretende responsabilizar os reguladores/supervisores sectoriais pelas questdes de
concorréncia que, de facto, ndo lhes competem.” Estes poderdo identificar situacbes que
violem as regras e os principios da sa concorréncia, e comunica-las a AdC (quando esta nao
as tenha identificado) e cooperar com ela no tratamento dos casos em aprego. A
responsabilidade ultima é da AdC, que ndo tem limitagGes a actuacdo sobre praticas que
limitem a concorréncia.’® E claro que, alguns reguladores sectoriais dispdem de poderes de
autorizacdo/licenciamento do acesso a determinadas actividades que, na medida em que
condicionam a entrada e saida de operadores no mercado, tém impacto muito relevante na
concorréncia. O mesmo se passa em opera¢cdes de concentracdo de empresas, onde a
autorizacdo de reguladores sectoriais € uma condicdo necessaria. Neste ultimo caso, a Lei
prevé que a Autoridade da Concorréncia, a quem compete a decisao final, obtenha o parecer
prévio dos reguladores sectoriais respectivos. Em todos estes casos se justifica uma especial
articulacdo e cooperacdo entre a AdC e os reguladores sectoriais, para os quais a s3

concorréncia deve ser, igualmente, um objectivo primordial.

A Autoridade da Concorréncia tem um adequado estatuto de independéncia face ao poder
politico, sendo, todavia, as suas decisGes sindicaveis através do respectivo controlo judicial.
A possibilidade de intervencdo do Governo em operac¢des de concentracdo — nomeadamente

de autorizacdo pelo Ministro da Economia de operacbes proibidas pela AdC - deve ser

17 Como dispGe o art? 52 da Lei da Concorréncia no seu n21: O respeito pelas regras de promogéo e defesa
da concorréncia é assegurado pela Autoridade da Concorréncia (AdC), que, para o efeito, dispbe dos poderes
sancionatdrios, de supervisdo e de requlamentacéo estabelecidos na presente lei e nos seus estatutos. E, no n2
3: As autoridades reguladoras setoriais e a AdC cooperam entre si na aplica¢éo da legislacdo de concorréncia,
nos termos previstos na lei, podendo, para o efeito, celebrar protocolos de cooperagdo bilaterais ou multilaterais
18 0 que ndo prejudica as ilagcdes que os reguladores sectoriais — em particular os do setor financeiro
— devem tirar em matéria de idoneidade dos comportamentos violadores das regras de concorréncia.
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entendida como verdadeiramente excepcional e bem fundamentada, como exige a Lei, com
base no interesse nacional e é também sindicavel judicialmente. Trata-se de uma solucdo que
existe em outros paises europeus (por exemplo, na Alemanha) e que deve ser usada com
grande ponderacdo e prudéncia (de preferéncia ndo usada). Nos 21 anos de vida da AdC,
apenas temos conhecimento de ter sido usada uma vez, num caso cuja fundamentag¢ao em
termos de interesse publico foi, no minimo, bastante discutivel e que ndo contribuiu para a

afirmacdo do cardcter independente da regulacdo da concorréncia no nosso Pais.

Sendo a AdC um regulador de crucial importancia para a eficiéncia dos mercados e para a
competitividade da nossa economia, ela tem de ser dotada de recursos humanos altamente
gualificados e especializados. Do mesmo modo, sdo essenciais a formacao e a especializacdo
dos magistrados que apreciem em recurso os processos contraordenacionais emanados da
AdC. A criacdo do Tribunal da Concorréncia e Supervisdo constituiu um passo positivo ao
permitir uma especializacdo no tipo de infrac¢bes tratado pela AdC e outros
reguladores/supervisores. Mas para que seja totalmente eficaz, é necessario assegurar a
especializacdo dos préprios magistrados, bem como o apoio técnico que se revele
indispensavel ao julgamento de casos que assumem frequentemente elevadas complexidade

e especificidade técnica.

Finalmente, sera desejavel a instituicdo de um regime efectivo de proteccdo dos
denunciantes, salvaguardando designadamente o segredo da sua identidade em todas as
fases dos processos. Esse ser3, alids, o melhor caminho de evitar o predominio das denuncias

andnimas, sempre de tratamento mais problematico.

6.2. A melhoria desejavel

Sendo o Pais dotado de um sistema evoluido de regulamentacdo/regulacdo da concorréncia,
como é que podemos justificar a situacdo que descrevemos de aparente défice de

concorréncia doméstica, indiciado pelos indicadores ja apresentados neste texto?

Em primeiro lugar, como referimos, existe um vasto conjunto de aspectos regulamentares e

de pratica da Administracdo Publica que se encontram fora do ambito estrito da Concorréncia
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e que carecem de melhoria ou correcgdo. Mas também tudo indica que havera ainda espaco
para algumas melhorias nesse campo mais restrito, de modo a garantir a total independéncia
e a eficacia do funcionamento da Autoridade da Concorréncia. Pelo que ja foi referido,
julgamos poder afirmar que se trata do mais importante regulador econdmico, sendo a sua
actuacdo eficiente e eficaz uma condigdo primordial da competitividade da economia
portuguesa. Por isso se justifica que seja dada especial aten¢do as suas condi¢bes e ao seu

modo de funcionamento.

Desde logo, justifica-se uma melhoria do modelo de governagao, devendo ter um Conselho
de Administragdao mais amplo, incluindo componentes executiva e ndo executiva e uma
Comissdo de Auditoria. Em alternativa, poderia optar-se por um modelo dualista, na linha do
proposto no relatério sobre a reforma do modelo de supervisdo financeira (Ministério das
Finangas, 2017), com um Conselho Geral (também incluindo uma Comissao de Auditoria) e
um Conselho de Administracdo Executivo. Desse modo se conciliaria a eficacia da gestdo
corrente com a diversificacdo de competéncias dos membros dos 6rgdos de governo da
Autoridade, particularmente relevante numa entidade com tao vasta diversidade sectorial de
actuacdo. Além disso, conforme proposto no mencionado relatério para as entidades do
sector financeiro (CMVM e ASF), o Conselho Geral teria poderes de decisdo sobre matérias
gue exigem a intervencdo do Ministro das Financas, reforcando a independéncia da

Autoridade e a agilidade da sua actuacao.

Ha também que assegurar que as pessoas que integram érgaos de administracao e
fiscalizacdo tenham os mais elevados padrdes de competéncia e independéncia. Para isso,
preconiza-se — tal como para todos os reguladores/supervisores — que a nomeac¢do dos
titulares daqueles 6rgaos (que sdao inamoviveis no periodo do respectivo mandato) seja feita
com base em concurso publico. A partir das candidaturas apresentadas, seria elaborada
“short list” por uma comissdo de personalidades independentes (de preferéncia incluindo
elementos internacionais), tecnicamente habilitadas e conhecedoras da drea de regulacdo em
apreco, sobre a qual o Governo faria a sua escolha. A nomeacao seria feita apds audicdo e
parecer da Assembleia da Republica. Assim se garantiria o rigor da escolha dos responsaveis
pela condugdo da Autoridade, compatibilizando a sua independéncia com a responsabilizacao

perante os 6rgaos democraticamente eleitos.

A tempestividade da actuagdo da AdC constitui um requisito crucial, justificando também a
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adopcdo de medidas que permitam encurtar os processos que decorrem das suas decisoes.
Com efeito, o ritmo da vida econdmica ndo é compativel com a demora de véarios anos que os
processos objecto de recurso enfrentam. Para além da dotag¢do das instancias judiciais dos
meios humanos e técnicos adequados, seria interessante a instituicdo de uma instancia de
recurso nao jurisdicional, constituida por especialistas independentes em direito e economia
da concorréncia, que pudesse decidir sobre reclamagdes/recursos das entidades reguladas®®.
Isso ndo afastaria a possibilidade ulterior de recurso jurisdicional, mas as decisGes deste tipo

de érgdo permitiriam provavelmente decisGes mais rdpidas nessa fase.

Mas a prépria AdC tera de ter todas as condigdes para uma actuagdo atempada e eficaz.
Essas condicGes passam por elevados niveis de competéncia técnica, que assegurem uma
eficiente deteccdo das situacdes de violacdo das normas da concorréncia e uma sdlida
instrucdo dos processos de infrac¢do, cuja robustez substancial e formal deve garantir a sua

subsisténcia nas instancias judiciais em caso de recurso.

Por tudo isto, ndo parece aceitdvel que haja limitagdes a liberdade de gestdao dos recursos
humanos em reguladores independentes como a AdC. Ndo podendo estes ficar fora da
disciplina orcamental geral — o que é garantido pela aprova¢do do seu orcamento pela
Assembleia da Republica - a gestdo dos recursos dentro desse orcamento ndo deve ficar
sujeita a autorizagdes casuisticas do Ministro das Finangas, muito menos a cativaces de

despesa. 2°

Finalmente, justifica-se a reconsideragao do modo de financiamento da Autoridade da
Concorréncia. Actualmente, para além das taxas que cobra por servicos prestados (por
exemplo, apreciacdo de operagdes de concentragao), as suas receitas provém essencialmente
de contribuicdes impostas aos reguladores e supervisores sectoriais, em funcdao das suas
proprias receitas (estando excluido o Banco de Portugal, cujas receitas relacionadas com a

sua funcdo de supervisor bancario ndo sdo identificaveis, designadamente por ndo cobrar

19 Solucdo semelhante a dos “Board of Appeal” existentes nas Autoridades Europeias de regulacdo financeira.
20 As solucBes aqui propostas coincidem com as que foram formuladas no Relatério sobre a Reforma do Sistema
de Supervisdo Financeira, apresentado ao e publicado pelo Ministério das Finangas em 2017, mas que nao
chegaram a ser aplicadas.
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taxas de supervisdo).?! Se este modelo se justificou inicialmente por razdes de natureza
orcamental, parece que seria de passar para um modelo mais corrente internacionalmente,
com as receitas assentes em dotagdes orcamentais e em taxas cobradas pelos servigos
prestados. Com efeito, no regime actual, o financiamento da actividade da AdC depende das
receitas cobradas por outros reguladores e até da sua distribui¢do por rubricas, dado que nem
todas aquelas receitas contam para efeitos do financiamento da AdC. Em segundo lugar,
depende da percentagem daquelas receitas que é fixada anualmente pelos membros do
Governo responsaveis das Financas e da area de actividade de cada entidade contribuinte??,
criando assim alguma incerteza relativamente aos recursos disponiveis em cada ano. E claro
gue a dependéncia predominante das dota¢des orcamentais ndo elimina essa incerteza e
alguns até argumentardo que a poderd agravar. Mas ai entra o papel dos érgaos de governo
da Autoridade, que deverao zelar para que a AdC tenha os meios adequados ao cumprimento
da sua missdo, num quadro de rigor de gestdao e de fundamentacdo dos gastos. No caso do
modelo de governo dualista, esta deveria ser reflectida em programas de ac¢ao e orcamentos
submetidos pelo drgdo de administracdo executivo ao Conselho Geral que os validaria e
aprovaria com base em parecer da Comissao de Auditoria. Tudo isto sem esquecer o poder
soberano da Assembleia da Republica, a quem compete a aprova¢ao do Orcamento do
Estado, e que deve também garantir que a AdC tenha os meios adequados ao cumprimento
da sua missdo. Um sistema deste tipo asseguraria quer a independéncia da AdC face aos
Governos, quer a sua responsabilidade orcamental, ja que, sendo a AdC dotada de

independéncia na sua actuac¢do, ndo deixa de ser uma entidade da Administracdao Publica.

6.3. A actuacao das entidades responsaveis pela aplicagcdo das leis e regulamentos

Para além dos aspectos legais e regulamentares, a principal resposta a pergunta formulada
no inicio do ponto anterior esta nas oportunidades de melhoria de actuag¢ao do sistema de
regulagdo da concorréncia, ou seja, da AdC, com a cooperacao dos reguladores sectoriais.

Como ja foi referido, essa cooperagdo é crucial na identificacdo de praticas restritivas da

21 A lei prevé ainda a possibilidade de dota¢des orcamentais extraordindrias, caso se revelem necessarias ao
cumprimento cabal das atribui¢cdes da Autoridade.

22 A |ei prevé que essa percentagem possa ser fixada entre 5% e 7,5% da base das receitas definida para os
reguladores sectoriais contribuintes.
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concorréncia e de violagdo das respectivas normas. Os reguladores sectoriais tém
conhecimento detalhado dos mercados que regulam, onde a existéncia de ambiente
concorrencial constitui também um requisito da sua eficiéncia. Todavia, em horizonte de
curto prazo, ndo é improvavel a emergéncia de conflitos de interesse entre objectivos. E o
caso, por exemplo, do sector financeiro, onde os objectivos de concorréncia e de protec¢ao
dos consumidores podem chocar com os de maior rentabilidade dos capitais das instituigdes
financeiras prosseguidos pelo supervisor prudencial. Dai a importancia da responsabilidade
exclusiva da AdC pela defesa da concorréncia, que deve exercer sem restricdes, embora
sempre em articulagcdo com os supervisores financeiros. Neste relevante mercado, é ainda
importante que a ac¢dao da AdC contribua para o reforco da concorréncia entre os sectores

bancario e ndo bancario do sistema financeiro.

A AdCterd também de assegurar que a sua actuacao cumpre os requisitos ja assinalados neste
texto. Sem pretender discutir casos concretos, ndao se pode deixar de assinalar que nem
sempre o requisito da tempestividade foi observado e que isso teve influéncia sobre o
resultado final de algumas importantes operagdes de concentracdo. Do mesmo modo, é
possivel questionar — porventura injustamente — se a fundamentacdo juridica e econdmica de
alguns processos foi suficientemente soélida, face a significativa discrepancia existente entre
o volume de penalizacGes aplicadas e os montantes efectivamente pagos pelos acusados. Ou
ainda interrogarmo-nos sobre os indicios de possiveis abusos do poder de mercado por parte
de grandes empresas sobre pequenos produtores independentes que muitas vezes ndao sao
objecto de investigacdo e sancdo. Ou, finalmente, se existem niveis suficientes de
concorréncia em alguns sectores com mercados de caracteristicas oligopolistas e, pelo menos

parcialmente, abrigados da concorréncia internacional.

Por outro lado, a AdC, na sua funcdo de aconselhamento aos governos, devera exercer, de
forma assertiva e construtiva, um papel de recomendacgdo/pressdo — eventualmente publica
- para a eliminacdo das fontes de distor¢cdo da concorréncia que assinaldmos e que ndo
decorrem directamente da legislacdo da concorréncia. Isso faz parte da sua missdo e, como
vimos, existem muitas fontes de distor¢do/limitacdo da concorréncia que estdo para além do

campo de actuacdo estrito da regulamentacado e da regulacdo da concorréncia.
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7. Epilogo

Do que ficou dito, parece legitimo concluir-se que uma concorréncia forte e saudavel é um
objectivo que devera estar bem presente na formulagdo e na execugao de politicas
econdmicas dirigidas a melhoria da produtividade, do crescimento econdmico e, em
consequéncia, do bem comum. A realizacdo desse objectivo terd de ser suportada em
regulamentacdo e praticas coerentes em todos os dominios que afectem a actividade das
empresas, para além, naturalmente, da regulamentacdo e da regulacdo especificas da

concorréncia.

Vimos varios exemplos de oportunidades para uma mais forte e eficaz actuacdo da
Autoridade da Concorréncia, bem como para a correc¢ao de regimes legais e praticas que leve
a um ambiente de negdcios que favoreca a eficiéncia econdmica e a convergéncia dos nossos

niveis de produtividade com os dos nossos parceiros europeus.

No entanto, estas ac¢des do Estado terdo de ser complementadas por uma actuacao
convergente de consumidores, empresarios e instituicdes da sociedade civil (por exemplo,
Associacoes e Universidades - de modo a criar uma verdadeira cultura de concorréncia no
nosso Pais. Essa actuagdao deve incluir a sensibilizacdo e a divulgacdo dos direitos e da
proteccdo que a regulamentacdo e a regulacdo da concorréncia conferem aos consumidores
e as empresas com menor poder de mercado. Mas, acima de tudo, contribuir para que
empresarios, gestores e agentes da Administracdo Publica compreendam a importancia para
a eficiéncia e a competitividade das empresas da existéncia de um mercado onde a

concorréncia leal seja a norma.
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ANEXO — Tabela de Valores Correspondentes ao Grafico 8

Variag6es em média anual da produtividade e dos pregos sectoriais

2000/2021
Sectores de Actividade Varlxjrgiao Variagdo
Produtividade Pregos
Painel 1 - Sectores Transaccionaveis
Agricultura, silvicultura e pesca 0,1% 0,6%
IndUstrias extrativas 0,9% 2,5%
Industrias transformadoras 1,9% 1,1%
IndUstrias alimentares, das bebidas e do tabaco 1,7% 1,2%
Industria téxtil, do vestudrio, do couro e dos produtos de couro 1,8% 1,5%
Industria da madeira, pasta, papel e cartdo e seus artigos e impressao 2,3% 1,0%
Fabricagdo de produtos quimicos e de fibras sintéticas e artificiais 0,7% 2,8%
Fabricacdo de produtos farmacéuticos de base e de preparag¢des farmacéuticas 2,9% 0,3%
Fabricagdo de artigos de borracha, de matérias pldsticas e de outros ndo metalicos 1,8% 0,9%
Industrias metallrgicas de base e fabricagdo de produtos metalicos 1,5% 1,6%
Fabricagdo de equipamentos informaticos, de comunicagdo, eletrénicos e éticos 4,3% -4,9%
Fabricagdo de equipamento elétrico 3,0% -0,5%
Fabricagdo de maquinas e equipamentos, n.e. 0,8% 1,8%
Fabricagdo de material de transporte 1,5% 0,2%
IndUstrias transformadoras, n. e.; reparagdo, manutencdo e instalacdo de maquinas 1,7% 1,4%
Painel 2 - Sectores Nao Transaccionaveis
Producdo e distribuicdo de eletricidade, gas, vapor e ar frio 2,7% 1,5%
Captacdo, tratamento e distribuigdo de dgua; saneamento, gestdo de residuos e despoluigdo -0,2% 3,9%
Construgdo -0,8% 2,9%
Comércio por grosso e a retalho; reparagdo de veiculos automéveis e motociclos 0,4% 1,0%
Servicos de informagdo e comunicagdo -0,9% 0,6%
Atividades de edicdo, gravacdo e programacdo de radio e televisdo 0,1% 3,2%
Atividades imobilidrias sem rendas imputadas -2,2% 3,9%
Atividades administrativas e dos servigos de apoio -0,3% 1,9%
Administracdo publica e defesa; seguranga social obrigatdria -0,3% 2,4%
Educagdo 0,0% 1,8%
Servigos de salde e apoio social -0,2% 2,9%
Atividades de saude humana 0,0% 2,8%
Atividades de apoio social -0,6% 3,4%
Atividades artisticas, de espetdculos e recreativas -0,8% 2,2%
Outras atividades de servigos 0,5% 2,6%
Atividades das familias empregadoras de pessoal doméstico e de autoconsumo 0,3% 3,6%
Painel 3 - Sectores Mistos
Transportes e armazenagem -0,4% 1,9%
Atividades de alojamento e restauragio -2,5% 3,3%
Telecomunicacdes 1,9% -1,1%
Consultoria, atividades de programagado informatica e servigos de informagdo -2,1% 4,4%
Servicos de consultoria, cientificos, técnicos e similares -0,5% 1,8%
Atividades juridicas, de contabilidade, gestdo, arquitetura e engenharia -0,9% 1,8%
Investigacdo cientifica e desenvolvimento 2,5% 3,2%
Outras atividades de consultoria, cientificas e técnicas 0,1% 1,6%
VAB a precos de base 0,4% 1,9%
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Sobre
A SEDES

A SEDES é uma das mais antigas associacdes civicas
portuguesas, operando, desde 1970, como um “think tank”
independente, comprometido a pensar Portugal ao centro. A
sua missao é promover o desenvolvimento econémico e
social do pais, através de contributos especializados e plurais
em varios setores das politicas publicas.



