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RESUMO

O presente estudo apresenta algumas notas introdutorias sobre o quadro juridico europeu
de auxilios publicos enquadrador de possiveis medidas de incentivos financeiros as
empresas no contexto dos impactos econdmico-financeiros causados pelo surto de COVID-
19.

PALAVRAS-CHAVE
Auxilios de Estado, Incentivos Financeiros, COVID-19

ABSTRACT

This paper presents some introductory notes on the European State Aid legal framework,
which will frame possible measures related to financial incentives to be granted to
companies in the context of the economic and financial impacts caused by the outbreak of
COVID-19.
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0 - Introducéo

1. Foi recentemente publicado um regime de medidas excepcionais, temporéarias e
urgentes para fazer face a situacdo de “emergéncia de saude publica de ambito
internacional, declarada pela Organizacdo Mundial de Saude, no dia 30 de janeiro de 2020,
bem como a classificagao do virus como uma pandemia, no dia 11 de margo de 2020,” e
que se destina a “acautelar, estrategicamente, a previsdo de normas de contingéncia para
a epidemia SARS-CoV-2, e, bem assim, assegurar o tratamento da doenca COVID-19 no
Servigco Nacional de Saude (SNS), através de um regime legal adequado a esta realidade
excecional, em especial no que respeita a matéria de contratacdo publica e de recursos
humanos”, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de Marco, que estabelece
medidas excecionais e temporarias relativas a situacdo epidemiolégica do novo
Coronavirus - COVID 19 (DL 10-A/2020).

Em complemento ao previsto no referido diploma, o Governo aprovou um conjunto
adicional de “medidas destinadas aos cidadaos e as empresas, para entidades publicas e
privadas e para profissionais e estabelecimentos de saude”, que “tém em vista o apoio a
tesouraria das empresas, a manutencao dos postos de trabalho, bem como o refor¢co da
capacidade de reagao e contencdo da propagacao da doencga” através da Resolugao do
Conselho de Ministros n.° 10-A/2020, de 13 de Mar¢o, que aprova um conjunto de medidas
relativas a situacao epidemiologica do novo Coronavirus - COVID 19 (RCM 10-A/2020).

Por fim, ainda no dia 15 do presente més foi aprovada a Portaria n.° 71-A/2020, de 15
de Marco, que “define e regulamenta os termos e as condigdes de atribuicdo dos apoios
imediatos de carater extraordinario, temporario e transitério, destinados aos trabalhadores
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e empregadores afetados pelo surto do COVID-19, tendo em vista a manutencdo dos

postos de trabalho e mitigar situagdes de crise empresarial”™.

2. No mesmo contexto — cendario de crise de salde publica com fortes e indeterminados
impactos econdémicos e financeiros — e com objectivos coincidentes, nomeadamente,
promover liquidez as empresas, a Comissao Europeia (“CE”) anunciou a disponibilidade da
Unido para apoiar os Estados-Membros (‘EM”), desde logo, e em particular, para
desenvolver regimes e medidas de apoio financeiro a luz do regime de auxilios de Estado.

A previsdo de um regime excepcional em matéria de auxilios de Estado n&do é inédito.
O mesmo aconteceu na crise financeira de 2008, em que a CE adoptou um regime
temporario, de modo orientar os EM a mobilizar os auxilios de Estado para estabilizar a
economia europeia e garantir o funcionamento do mercado interno?.

Neste cenario de incerteza, 0s apoios e respectivos regimes e medidas financeiras de
apoio devem apresentar necessariamente um caracter dinamico de adequacdo as
necessidades para garantir a liquidez das empresas. A data em que escrevemos, 0s
principais sectores afectados sdo os do turismo, dos transportes, do alojamento e da
restauracdo. Portanto, sdo, para ja, estes os sectores que reivindicam medidas de apoio
para compensar os danos causados pelo surto do COVID-19.

No contexto comparado, € de notar que no passado dia 11, a CE recebeu uma primeira
notificacdo de auxilio estatal para eliminar os efeitos do surto do COVID-19, submetida pelo

Governo dinamarqués, tendo em vista compensar os danos causados as empresas que

1 Posteriormente foram aprovados outros actos normativos. Cf. Dossier COVID-19 em:
https://dre.pt/documents/10184/2769002/COVID-19+%?28atos+legais%29_25 03 V17.pdf/5bcea70f-7f40-
4ade-a984-21a69e78fbad

2 Cf. Comunicacao da Comissdo — Quadro temporario da Unido relativo as medidas de auxilio estatal
destinadas a apoiar o acesso ao financiamento durante a actual crise financeira e econémica (2011/C 6/05)
JO C 6, 11.1.2011, pp. 5-15.
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cancelaram eventos com mais de mil pessoas e que tera sido decidida pela CE no prazo
de 24 horas.

3. A luz do que ficou referido, facilmente se percebe que se impde aos EM a op¢éo de
conceder (ou ndo) os adequados incentivos financeiros as empresas. Em termos técnico-
juridicos, tal significa que o Estado portugués tem de cumprir o regime europeu de auxilios
de Estado que adiante se referird, sob pena de vir a ser sancionado pelo seu
incumprimento, desde logo, por via da anulagdo dos incentivos concedidos e eventual
recuperacdo dos mesmos junto dos beneficiarios.

Contrariamente ao que se verificou com outros regimes juridicos, como € o0 caso da
contratacao publica, que vé agora previsto um regime excepcional no artigo 2.° do DL 10-
A/20203, assim, em regra, ndo aconteceu em matéria de auxilios publicos?, em que, em
geral, apenas se adoptaram medidas administrativas de apoio.

Destarte, face a necessidade de resposta a referida “crise” por meio de apoios publicos
financeiros as empresas, importa maximizar a aplicagdo do regime vigente em matéria de
auxilios publicos de modo a que aqueles se ajustem aos diferentes momentos do cenario
de urgéncia e de necessidade, garantindo a liquidez das empresas dos sectores de

actividade (mais) afectados.

4. As presentes linhas tém como objectivo apresentar algumas notas compreensivas

para uma melhor interpretacdo e aplicacdo dos regimes juridicos europeus de auxilios

3 Sobre o tema, cf. MIGUEL RAIMUNDO, “Primeira leitura das medidas excepcionais de contratagcao publica em
resposta ao surto de COVID-19 (incluidas no Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de Margo)”, disponivel em:
https://contratospublicos.net/2020/03/15/primeira-leitura-das-medidas-excepcionais-de-contratacao-publica-
em-resposta-ao-surto-de-covid-19-incluidas-no-decreto-lei-n-0-10-a-2020-de-13-dle-marco/amp/

4 A mobilizagdo da expressdo ampla “auxilios publicos” visa apenas cobrir o regime de auxilios de Estado e
ainda outros auxilios de natureza controvertida como é o caso dos auxilios de minimis.



ol
CEDIS
vn NOVA SCHOOL CENTRO DE I&D
OF LAW SOBRE DIREITO E SOCIEDADE

publicos actualmente vigentes, que poderdo servir de base ao poder politico e as
administracdes nacionais que terdo de apresentar uma solucao célere e adequada —
depressa e bem — no futuro imediato.

Trata-se, sobretudo, de uma abordagem descritiva do regime juridico enquadrador de
politicas publicas que se poderdo desenhar e executar, tendo em vista o apoio as empresas
num contexto de “crise”, respeitando as regras do mercado interno e da concorréncia, isto
€, a sua nao distorcdo face aos auxilios publicos que se pretendam conceder as empresas
afectadas com o impacto econdmico e financeiro provocado pelo surto do COVID-19.
Adicionalmente, procuram-se identificar situacées analogas ou préximas da que agora se
vive, em que a CE aprovou medidas de auxilios publicos.

Como é facil de perceber, € exigido o desenho de medidas urgentes, adequadas e, para
0 que aqui interessa, que garantam o cumprimento da legalidade europeia sobre auxilios
publicos. Sublinhe-se que o ndo cumprimento da legalidade europeia sobre auxilios
publicos pode implicar a sua anulacao e recuperacdo - que tem em vista repor a situacao
gue existia no mercado interno antes de o auxilio ser pago®® - junto das empresas
beneficiarias com todos os problemas que dai resultam, nomeadamente problemas de

solvéncia das referidas empresas.

5. Dia 16 de Marco de 2020 & noite a CE ter4 enviado aos EM para consulta uma
proposta de quadro temporario de auxilios estatais para apoiar a economia no contexto de

surto do COVID-19, com base no artigo 107.°, n.° 3, alinea b, do TFUE para remediar

5 Cf. acorddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia (“TJUE”), de 11 de Dezembro de 2012,
Comissdo/Espanha («Magefesa ll»), processo C-610/10.

6 Cf. HERwIG C. H. HOFMANN/CLAIRE MICHEAU (Ed.), State Aid Law of the European Union, Oxford, 2016, pp.
381 e ss.
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perturbacées graves na economia da UE’. Em 19 de Marc¢o de 2020 o referido regime foi
aprovado.

As linhas que se seguem representam uma segunda versao do Working Paper®
publicado no dia 17 de Marco e tratam do regime de auxilios publicos previstos para um
contexto de normalidade (que esta vigente) e ainda do recentissimo Quadro temporario de
auxilios estatais para apoiar a economia no contexto do surto de COVID-19. Apesar de o
contexto excepcional em que vive a economia europeia impor regimes excepcionais
temporarios de auxilios, ndo se deve desconsiderar a valia do regime ndo excepcional
vigente, desde logo, para fazer face aos danos causados por ocorréncias excepcionais em
certos sectores da actividade econémica, como acontece com o da aviacdo (a que se fara
referéncia mais adiante). Mesmo apés a aprovacao do referido regime temporario impde-
se a mobilizacdo e exploracao do regime ndo excepcional; os dois quadros juridicos ndo se
substituem, antes complementam-se, cabendo aos EM maximizar a utilizacdo conjugada
de ambos. O novo regime temporario ndo substitui o regime juridico europeu de auxilios
publicos® — que mantém a sua vigéncia e utilidade - mas complementa-o.

Conhecer o quadro juridico europeu enquadrador dos auxilios publicos é essencial -,
alids, unico antivirus conhecido a data - para o desenho e implementacédo de medidas de

incentivos financeiros as empresas, de modo a mitigar os impactos econdmico-financeiros

7 Cf. Statement by Executive Vice-President Margrethe Vestager on a draft proposal for a State aid Temporary
Framework to support the economy in the context of the COVID-19 outbreak, disponivel em:

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/len/STATEMENT 20 479, consultado a 17.03.2020.

8 A primeira versao deste Working Paper pode ser encontrada em: RICARDO PEDRO, (Notas introdutérias sobre
0 quadro juridico europeu de auxilios publicos enquadrador de possiveis medidas de incentivos financeiros
as empresas no contexto dos impactos econdmico-financeiros causados pelo surto de COVID-19)
(Introductory Notes on the European Legal Framework for Public Aid As a Framework for Possible Financial
Incentive Measures for Companies in the Context of the Economic and Financial Impacts Caused by the Covid-
19 Outbreak) (March 17, 2020). Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3556449 or
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3556449

9 Cf. infra ponto .
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gue o surto do COVID-19 ja esta a provocar. Este texto € o nosso humilde contributo. O
éxito de tais medidas no contexto econdmico e no funcionamento do mercado interno torna-

se fundamental para o sucesso de todos nos.

| — Regime juridico europeu de auxilios publicos

6. Sempre que os incentivos acima referidos sejam concedidos a empresas tem
necessariamente de se considerar o regime previsto nos Tratados em matéria de auxilios
de Estado (cf. maxime artigos 107.°, 108.° e 109.° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia (“TFUE”) de modo a que se garanta o correcto funcionamento do mercado
interno. Ou seja, deve ser assegurada a compatibilidade dos incentivos as empresas com
as regras dos auxilios publicos, garantindo-se o cumprimento de um regime que visa a
realizacdo da concorréncia, através da garantia de auxilios publicos que nédo afectem ou
nao potenciem afectar a concorréncia, independentemente de se tratar de fundos nacionais
ou europeus?®,

O regime em causa assenta no conceito de empresa. Apesar de os Tratados nao
apresentarem uma nogao de empresa (“undertaking”), o TJUE tem vindo a proceder ao seu
desenvolvimento. Este Tribunal tem desenvolvido um conceito pretoriano numa perspectiva
funcional, isto €, assente na actividade econdmica, abrangendo “qualquer entidade que

exerca uma atividade econdmica, independentemente do seu estatuto juridico e do seu

10 Por todos, em geral, cf. CONOR QUIGLEY, European State Aid Law and Policy, 3.2 ed., Hart Publishing, Oxford
and Portland, Oregon, 2015, pp. 53 e ss; FRANZ JURGEN SACKER, FRANK MONTAG, European State Aid Law: A
Commentary, Munchen, Verlag C.H. Beck, 2016, pp. 82 e ss; PHILIPP WERNER, VINCENT VEROUDEN (Ed.), EU
State Aid Control: Law and Economics, Kluwer Law International, The Netherlands, 2017, pp. 65 e ss; MIGUEL
Sousa FERRO, “Auxilios de Estado”, in Integragdo e direito econdmico europeu, coordenagao de Eduardo Paz
Ferreira, Lisboa: AAFDL Editora, 2018, pp. 285-318.
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modo de financiamento™1, e, por outro, “que constitui uma atividade econémica qualquer

atividade que consiste na oferta de bens ou servicos num determinado mercado™2.

/. O quadro juridico em causa comeca por afirmar, no artigo 107.%/1, um principio de
proibicéo relativa (ou uma presuncéo ilidivel de proibicdo) dos auxilios de Estado, isto &,
todos os auxilios que distorcem a concorréncia e que tem efeito no mercado interno séo,
em principio, proibidos. Para a devida compreenséo legal do regime dos auxilios de Estado,
previsto no artigo 107.°, n.° 1, do TFUE, devem, desde logo, identificar-se os seus
elementos constitutivos, que se apresentam cumulativos e que se centram na concessao
de uma (i) vantagem econémica a uma empresa atraves de (ii) recursos publicos, devendo
tais medidas ser (iii) imputaveis ao Estado (em sentido amplo), apresentar (iv) caracter
selectivo, (v) falsear ou ameacar falsear a concorréncia e (vi) ser susceptiveis de afectacdo
das trocas comerciais entre Estados-Membros:

() Um primeiro elemento da nocdo de auxilio de Estado centra-se na vantagem
econdmica atribuida a uma empresa, ou seja, qualquer beneficio econémico que
uma empresa néo teria obtido em condicdes normais de mercado?®?, entenda-se, sem
intervencdo do Estado. Logo, sempre que a situacao financeira de uma empresa
melhore como resultado da intervencao do Estado, existe uma vantagem. Para a sua
apreciacdo deve ter lugar uma avaliacdo da situacdo financeira da empresa na

sequéncia da medida, que deve ser comparada com a sua situacao financeira se a

11 Cf., entre outros, acérddo do TIJUE, de 12 de Setembro de 2000, Pavlov e outros, processos apensos C-
180/98 a C-184/98; acordao do TJUE, de 10 de Janeiro de 2006, Cassa di Risparmio di Firenze SpA e outros,
processo C-222/04.

12 Cf., entre muitos, acérddo do TJUE, de 18 de Junho de 1998, Comissao/ltalia, C-35/96; acérddo do TJUE,
de 12 de Setembro de 2000, Pavlov e outros, processos apensos C-180/98 a C-184/98.

13 Cf., inter alia, acérdédo do TJUE, de 29 de Abril de 1999, Espanha/Comissao, processo C-342/96.
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medida néo tivesse sido introduzida!4. A vantagem pode ser directamente atribuida
a uma empresa beneficiaria ou indirectamente (o0 que ocorrera sempre que a medida
tiver sido concebida de forma a distribuir os seus efeitos secundarios a empresas ou

grupos de empresas identificaveis)®.

Outro elemento prende-se com o caracter publico dos recursos, ou seja, por um lado,
s6 relevam os fundos de origem estatal e, por outro, relevam todos os recursos
publicos?®, sejam estes fundos transferidos de modo positivo (e.g. incentivos diretos
ou indirectos) ou por via da renuncia do Estado a receitas (e.g. perda de receita
fiscal, de seguranca social'’ ou a concessado de acesso ao dominio publico ou a
recursos naturais ou a concessado de direitos especiais ou exclusivos sem uma
remuneracdo adequada em consonancia com as taxas de mercado aplicadas). E
irrelevante a origem europeia ou nacional dos recursos desde que os EM tenham
poderes discricionarios'® e controlo (directo ou indirecto®) na sua
aplicagdo/administracdo, como acontece com os Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento?®. A contrario sensu, ndo sdo considerados recursos estatais sempre

gue esteja em causa a aplicagdo/administracdo de fundos europeus pelos EM ao

14 Cf. acérdéo do TIJUE, de 2 de Julho de 1974, Italia/Comissao, processo 173/73.

15 Cf. Comunicacdo da Comisséo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107.°, n.° 1, do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2016/C 262/01). JO C 262, de 19.7.2016, p. 26.

16 Cf. acérdao do Tribunal de Primeira Instancia, de 12 de Dezembro de 1996, Air France/Comisséao, processo
T-358/94.

17 Cf. ac6rdao do TJUE, de 16 de Maio de 2000, Franca/Ladbroke Racing Ltd e Comisséao, processo C-83/98.

18 Cf., entre outros, acordao do TJUE, 10 de Dezembro de 2013, Comisséao/Irlanda e outros, processo C-
272/12 P.

19 HERWIG C. H. HOFMANN/CLAIRE MICHEAU (Ed.), State Aid Law..., p. 210.

20 Cf. Decisao da Comissao Europeia, de 22 de Novembro de 2006, relativa ao auxilio estatal N 157/06, Reino
Unido/South Yorkshire Digital Region Broadband Project.
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abrigo de poderes vinculados, como tende a acontecer com o programa-quadro
“Horizonte 2020721

(iif) Imputabilidade das medidas ao Estado (em sentido amplo), ou seja, a qualquer ente

publico. Apesar desta nocdo ampla de Estado, por vezes, surgem algumas
dificuldades préaticas em sede de imputabilidade, desde logo, quando se trata de
entidades publicas autbnomas ou entidades privadas que administram recursos
publicos, obrigando o intérprete a procura de indicios de publicizacdo (e.g.
orientacdes governamentais; integracdo na Administracdo Publica; estatuto do ente
gue concede o auxilio; grau de controlo publico ou qualquer outro indicio que
demonstre a implicacdo de poderes publicos na adopcéo da medida??). Em sintese,
0 que ndo é permitido pelo direito da Unido € que os EM contornem as regras sobre
auxilios de Estado através da criacdo de entes para a sua concessao em fuga para
o direito privado (maxime, em fuga ao regime dos auxilios publicos). No entanto,
como ja alinhavado, uma medida ndo é imputavel ao EM sempre que surge em

cumprimento de uma obrigacéo vinculada resultante do direito da Unido?3.

(iv) Outro elemento fundamental da nogéo de auxilio de Estado consiste na selectividade

da medida, ou seja, no favorecimento de certas empresas ou certas producdes:
privilegiando uma empresa ou grupo de empresas ou um ou alguns produtos. As

medidas selectivas opdem-se as medidas de caracter geral, isto é, aquelas que

21 Cf. Regulamento (UE) n.° 1291/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de Dezembro de 2013
gue cria o Horizonte 2020 — Programa-Quadro de Investigacdo e Inovacdo (2014-2020) e que revoga a
Decisdo n.° 1982/2006/CE. JO L 347, de 20.12.2013, pp. 104-173.

22 Cf. acordao do Tribunal de Primeira Instancia, de 12 de Dezembro de 1996, Air France/Comisséo, processo
T-358/94.

23 Cf., entre outros, acordao do TJUE, de 23 de Abril de 2009, Puffer, processo C-460/07.
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estdo efectivamente a disposicao de todas as empresas que operam num EM, numa
base de igualdade. Por um lado, a selectividade da medida pode assumir um
caracter material, ou seja, ser aplicavel apenas a algumas empresas (grupos) ou
certos sectores da economia num determinado EM, podendo ser de direito (resultar
directamente dos critérios juridicos para a concessao de uma medida que esta
formalmente reservada apenas a certas empresas) ou de facto (apesar de os
critérios formais para a aplicacdo da medida serem formulados em termos gerais e
objectivos, a estrutura da medida revela que o0s seus efeitos favorecem
significativamente um grupo especifico de empresas?¥). Por outro lado, a
selectividade pode assumir caracter regional, isto é, as medidas apresentarem um

ambito de aplicacdo regional?®.

Ainda outro elemento essencial a nocao de auxilio de Estado € o relativo a distorcéo
da concorréncia. Uma medida concedida pelo Estado falseia ou ameaca falsear a
concorréncia quando € susceptivel de melhorar a posicdo concorrencial do
beneficiario em relacdo a outras empresas com as quais concorre?®, A Comisséo
Europeia presume que existe uma distor¢do da concorréncia sempre que o Estado
concede uma vantagem financeira a uma empresa num sector liberalizado em que
existe, ou poderia existir, concorréncia - considerando, regra geral, suficiente que o

auxilio proporcione ao beneficiario uma vantagem libertando-o de encargos que, de

24 Cf., entre outros, acérddo do TJUE, de 15 de Novembro de 2011, Comissdo e Espanha/Governo de
Gibraltar e Reino Unido, processos C-106/09 P e C-107/09 P.

25 Cf. acordao do TJUE, de 6 de Setembro de 2006, Portugal/Comisséo, processo C-88/03.

26 Cf. acorddo do Tribunal de Primeira Instancia, de 15 de Junho de 2000, Alzetta, processos T-298/97, T-
312/97.
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outro modo, teria tido de assumir no decorrer da sua gestdo corrente das

operacgoes?’.

(vi) Por fim, outro elemento a considerar é o da susceptibilidade de afectacéo das trocas

comerciais entre Estados-Membros. A Comissdo presume que uma vantagem
concedida a uma empresa que opera num mercado aberto a concorréncia falseara
a concorréncia e sera também susceptivel de afectar as trocas comerciais entre 0s
EM. Sempre que um auxilio financeiro concedido pelo Estado reforca a posicédo de
uma empresa relativamente a outras empresas concorrentes a nivel do comércio
intracomunitario, deve considerar-se que estas Ultimas s&o afectadas pelo auxilio?®.
A luz do entendimento da Comiss&o Europeia ndo é necessario definir o mercado
ou averiguar em pormenor o impacto da medida sobre a posi¢cdo concorrencial do
beneficiario e dos respectivos concorrentes?®. No entanto, um efeito sobre as trocas
comerciais entre os EM néo pode ser meramente hipotético ou presumido, deve ser
estabelecida a razéo pela qual a medida falseia ou ameaca falsear a concorréncia e
€ susceptivel de ter um efeito sobre as trocas comerciais entre Estados-Membros,

com base nos efeitos previsiveis da referida medida®.

27 Tal assercao surge estribada, nomeadamente, no acérddo do TJUE, de 3 de Marco de 2005, Heiser,
processo C-172/03.

28 Tal assercao surge estribada, nomeadamente, no acérdao Tribunal de Primeira Instancia, de 4 de Abril de
2001, Friulia Venezia Giulia, processo T-288/97.

29 Cf. acordao do Tribunal de Primeira Instancia, de 4 de Setembro de 2009, Italia/Comisséo, processo T-
211/05.

30 Cf. acordao do Tribunal de Primeira Instancia, de 6 de Julho de 1995, AITEC e outros/Comisséo, processos
T-447/93, T-448/93 e T-449/93.
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8. O nimero 2 elenca taxativamente alguns auxilios que sdo automaticamente
compativeis com o mercado interno e o numero 3 elenca alguns tipos de auxilios que
podem ser considerados compativeis com o mercado interno.

Acresce que os artigos 42.°, 93.°, 106.°, n.° 2 e 108.% n.°s 2 e 4, do TFUE também
prevéem condigbes nos termos das quais 0s auxilios estatais sdo ou podem ser

considerados compativeis com o mercado interno.

9. De destacar que os regimes de auxilios ndo distinguem a origem ou a fonte do
financiamento, sendo aplicavel, independentemente de a fonte ter por base fundos
nacionais ou fundos europeus. O que interessa é que o0s auxilios sejam concedidos através
dos EM, isto &, que este tenham controlo directo ou indirecto nas op¢cBes de concessao
(discricionariedade), desde logo, quando estdo em causa fundos europeus. Logo, o regime
dos auxilios publicos é aplichAvel a toda a administracdo publica (directa, indirecta,
autonoma e independente) e a todos os privados que administrem dinheiros publicos.

Por fim, um aspecto que importa destacar, desde logo, pelas op¢des que oferece ao EM
no desenho e implementag&o dos incentivos a conceder as empresas é o de que a forma
de concessao do auxilio € irrelevante — o que interessa € a substancia e os efeitos. Ou seja,
vale o principio geral da irrelevancia da forma dos auxilios de Estado.

Por um lado, o auxilio pode ser concedido como medida individual (ad hoc) ou no
contexto de um regime de auxilios (aid schemes). Por outro, todas as formas legais
permitidas devem ser tidas em conta na concesséo do auxilio3..

Apesar de ser impossivel sumariar todas as formas que podem assumir os auxilios, é

possivel, a titulo de exemplo, identificarem-se algumas dessas formas: empréstimo,

31 Também a base legal irreleva, sendo indiferente tratar-se de um contrato, de uma lei, de um ato
administrativo, etc.
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injeccdo de capital, garantia®?, medidas de financiamento sob a forma de investimento de

capital ou quase capital, crédito fiscal e subvencédo ou bonificacdo de juros.

Il — Quadro juridico europeu de auxilios publicos enquadrador de possiveis medidas
de incentivos financeiros as empresas no contexto dos impactos econdmico-

financeiros causados pelo surto de COVID-19

(i) Auxilios destinados a remediar os danos causados por calamidades naturais

ou por outros acontecimentos extraordinarios

(a) “Ocorréncia excepcional” para efeitos de aplicagdo do regime previsto no artigo
107.%, n.° 2, alinea b), do TFUE

10. E de destacar, desde ja, que é no contexto dos auxilios previstos no artigo
107.%,n.° 2, alinea b), do TFUE - em que esta previsto que “sdo compativeis com o mercado
interno: b) Os auxilios destinados a remediar os danos causados por calamidades naturais
ou por outros acontecimentos extraordinarios” - que se podem enquadrar algumas das
possiveis medidas e regimes de auxilios publicos que os EM podem desenvolver.

Ou seja, como se vera melhor mais adiante, considera-se que o surto do COVID-19 se
deve qualificar como uma ocorréncia excepcional, extraordinaria e imprevisivel, com um

impacto econdémico muito significativo e, por consequéncia, devem considerar-se

32 Por sua vez, uma lista ndo exaustiva do tipo de garantias estatais pode ver-se na Comunicagao da
Comisséo relativa a aplicacdo dos artigos 87.° e 88.° do Tratado CE aos auxilios estatais sob a forma de
garantias (2008/C 155/02) JO C 155, 20.6.2008, pp. 10-22.
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justificadas intervencdes excepcionais dos EM para compensar os danos associados ao

referido surto.

11. N&o se encontra no TFUE, nem em outra legislacdo da Unido uma definigdo
precisa da nogao de “ocorréncia excepcional”. Por constituirem excepgdes a proibi¢édo geral
dos auxilios publicos no mercado interno, prevista no artigo 107.°, n.° 1, do TFUE, a CE
tem, em conformidade com a jurisprudéncia consolidada da Unido3?, defendido de forma
consistente que a nocdo de “ocorréncia excepcional” referida no artigo 107.°, n.° 2, alinea
b), do TFUE deve ser interpretada de forma restritiva.

Os EM ao longo dos anos tém submetido a apreciacédo da CE varios regimes de auxilios
publicos para fazer face a circunstancias excepcionais e obtido resposta daquela entidade
no sentido do cumprimento das regras de auxilios publicos europeus3*. A caracterizacéo
de um evento como uma ocorréncia excepcional é feita pela Comisséo caso a caso, tendo
em conta a sua pratica anterior no terreno (cf. infra n.° 11). Nesse sentido, devem estar

cumpridos de modo cumulativo os seguintes requisitos:

(a) Imprevisibilidade ou dificuldade de previséo®;

33 Cf. acérdao do TIJUE, de 11 Novembro de 2004, Spain v. Commission, processo C-73/03; acérdéo do TJUE,
de 23 Fevereiro de 2006, Giuseppe Atzeni and others, C-346/03 and C-529/03.

34 Cf. HERwIG C. H. HOFMANN/CLAIRE MICHEAU (Ed.), State Aid Law of the European Union, Oxford, 2016, pp.
236 e ss.

35 Neste contexto, cf. Decisdo da Comissdo: State Aid No. 32163 — 2010/N - Slovenia — Rectification of
consequences of the damage caused to air carriers and airports by earthquake activity in Iceland and the
resulting volcano ash in April 2010 3, disponivel em:
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/238917/238917_ 1316971 59 2.pdfconsultado a
15.03.20220.
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(b) Escala significativa / impacto econémico3; e

(c) Extraordinariedade?’.

12. Para ser compativel com o disposto no artigo 107.°, n.° 2, alinea b), do TFUE,
a medida de compensacdo deve ainda (i) apresentar um nexo de causalidade entre o
regime notificado e o evento danoso (in casu, COVID-19), (ii) ser proporcional ao dano
causado pela ocorréncia excepcional. O auxilio ndo deve resultar em compensacdo
excessiva de danos; deve reparar apenas os danos causados pela ocorréncia excepcional
e (iii) o auxilio previsto no ambito deste regime ndo pode ser cumulado com outros auxilios
estatais concedidos para fazer face aos mesmos custos.

A luz da préatica e de um ponto de vista panoramico, a Comissdo tem aceitado no
contexto das “calamidades naturais™® e da nocdo de “ocorréncia excepcional” as situacdes
de: tremores de terra, avalanches, deslizamentos de terras e inundacdes. Além disso, tendo

em conta o desenvolvimento no ambito da iniciativa relativa a modernizacdo dos auxilios

36 Neste contexto, cf. Decisdo da Comissao: State Aid No SA.33487 (2011/N) Agricultural and fisheries aid to
compensate for damage due to exceptional occurrence (red sludge "Aluminium accident"), disponivel em:
https://ec.europa.eu/competition/state aid/cases/241645/241645 1315066 79 2.pdf, consultado a
15.03.20220.

37 Neste contexto, cf. Decisdo da Comissao, de 19 de Maio de 2004 relativa ao regime de auxilios que a Itélia
tenciona aplicar a favor das empresas avicolas — Programa AIMA sector avicola — C 59/2001 (ex N 97/1999)
[notificada com o numero C(2004) 1802] JO L 32, 6.2.2007, pp. 14-22.

38 No contexto e para efeitos de aplicacdo do Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comissao, de 16 de Junho
de 2014 , que declara certas categorias de auxilio compativeis com o mercado interno, em aplicacdo dos
artigos 107.°e 108.° do Tratado (JO L 187, 26.6.2014, pp. 1-7), podem constituir uma calamidade natural
isenta pelo referido regulamento: “os terramotos, deslizamentos de terras, inundagbes, nomeadamente
inundacdes provocadas por cheias nas margens dos rios ou dos lagos, avalanches, tornados, ciclones,
erupcdes vulcanicas e incéndios incontrolaveis de origem natural devem ser considerados acontecimentos
constitutivos de uma calamidade natural. Os danos causados por condi¢des climaticas adversas, como a
geada, o granizo, o gelo, a chuva ou a seca, que ocorrem numa base mais regular, ndo devem ser
considerados calamidade natural na acecéo do artigo 107.2, n.° 2, alinea b), do Tratado”.


https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/241645/241645_1315066_79_2.pdf
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estatais, que permite isentar também as seguintes categorias de calamidades naturais, tem
aceitado ainda as seguintes situacdes de: tornados, furacdes, erup¢des vulcanicas e
incéndios de origem natural. Os acontecimentos extraordinarios que, até agora, tém sido
aceites pela Comissdo em cumprimento dos referidos conceitos incluem ainda situacées
de: guerra, perturbacdes internas ou greves, e, com certas reservas e em funcdo da sua
extensdo, acidentes nucleares ou industriais e incéndios importantes que causem perdas
extensamente generalizadas. No entanto, a CE n&o tem aceitado, por exemplo, que um
incéndio numa unica instalacéo de transformacédo coberta por um seguro comercial normal
possa ser considerado um acontecimento extraordinario®°.

Uma interessante aplicacdo da nocédo de “ocorréncia excepcional’ verificou-se na
sequéncia dos atentados de Nova lorque e Washington no dia 11 de Setembro de 20014,
tendo a CE considerado que, dado o seu caracter imprevisivel, o0 nUmero de vitimas, a
extensdo dos danos e a sua incidéncia na economia mundial, os acontecimentos de 11 de
Setembro de 2001 podem ser qualificados de acontecimentos extraordinarios nos termos
do disposto no quadro juridico em analise.

Em sintese, segue-se uma metodologia de caso, em que a Comissao deve avaliar, caso
a caso, as propostas de concessado de auxilios estatais a luz do artigo 107.%, n.° 2, alinea

b), do TFUE, tendo em conta a sua anterior pratica neste dominio.

(a) O surto do COVID-19 enquanto “ocorréncia excepcional” e a primeira notificagéo

de auxilio aprovada pela Comissdo Europeia neste contexto

39 Orientagbes da Unido Europeia relativas aos auxilios estatais nos setores agricola e florestal e nas zonas
rurais para 2014-2020 (2014/C 204/01) JO C 204, 1.7.2014, pp. 1-97.

40 Comunicacgéo da Comissédo ao Parlamento Europeu e ao Conselho - Consequéncias dos atentados nos
Estados Unidos no sector do transporte aéreo (COM/2001/0574 final).
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13. Tendo em consideracao o enquadramento feito na introducdo destas notas, a
ameaca tangivel de uma pandemia?®!, associada ao risco a saude publica decorrente da
auséncia de terapéuticas ou vacinas para o novo COVID-19, determina a excepcionalidade
das circunstéancias.

A rapidez da disseminacao pode causar enormes consequéncias, tanto em termos de
resultados fatais em grupos de alto risco como em termos de perturbacfes econdmicas e
sociais.

Destarte, esta situacao deve qualificar-se como uma “ocorréncia excepcional”, pois ndo
era previsivel, distinguindo-se claramente dos eventos comuns, seja no seu caracter, seja
nos seus efeitos nas empresas afectadas e na economia em geral e, portanto, situa-se fora
do normal funcionamento do mercado. Em sintese, neste contexto, 0 COVID-19 pode ser
considerado uma “ocorréncia excepcional” na acepg¢éo do artigo 107.°, n.° 2, alinea b), do
TFUE.

14. E neste contexto que a CE aprovou um regime de auxilios dinamarqués no
valor de 12 milh6es de euros para compensar os danos causados aos organizadores de
eventos pelo cancelamento de grandes eventos, no periodo de 6 a 31 de Marco de 2020,
com mais de 1.000 participantes, devido ao surto de COVID-19, em conformidade com as
regras de auxilios publicos da Unido — Decisédo da CE: State Aid SA.56685 (2020/N) — DK

— Compensation scheme for cancellation of events related to COVID-1942.

41 WHO, Coronavirus disease 2019 (COVID-19) — Situation Report 50, 10 March 2020. On 11 March 2020,
the WHO actually characterised the COVID-19 disease as a pandemic, disponivel em:
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200310-sitrep-50-covid-
19.pdf?sfvrsn=55e904fb_2, consultado a 15.03.2020.

42 Disponivel em https://ec.europa.eu/competition/state _aid/cases1/202011/285054 2139535 70 2.pdf,
consultato a 15.03.2020.



https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200310-sitrep-50-covid-19.pdf?sfvrsn=55e904fb_2
https://www.who.int/docs/default-source/coronaviruse/situation-reports/20200310-sitrep-50-covid-19.pdf?sfvrsn=55e904fb_2
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases1/202011/285054_2139535_70_2.pdf
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A compensacdo pode cobrir até 100% dos custos elegiveis, desde que ndo sejam
cobertos pelo seguro do organizador. No entanto, a luz do que ja se foi referindo, exclui-se
a aplicacao deste regime a qualquer empresa que tenha beneficiado de um auxilio ilegal
anterior declarado incompativel por uma decisdo da Comisséao.

Trata-se, até ao momento, da primeira e Unica medida de auxilio estatal notificada por
um EM a Comissdo em relagdo ao surto de COVID-19, tendo as autoridades
dinamarquesas cumprido a sua obrigacdo nos termos do artigo 108.°, n.° 3, do TFUE,
notificando a medida de auxilio antes de a aplicar.

A compensacdao prevista pelo regime dinamarqués sera paga a partir do orcamento do
Estado e, portanto, é concedida através de recursos estatais na acepcédo do artigo 107.°,
n.° 1, do TFUE. A decisdo de compensacao é tomada ap6s uma analise do pedido pelas
autoridades do Estado, logo a medida € imputavel ao Estado. Uma vez que a compensacao
isentard os beneficiarios dos custos que, de outra forma, teriam que suportar como
resultado dos seus negocios e ndo sera concedida a todos os operadores em situacdo
factual e juridica comparavel, mas apenas aqueles que organizam eventos especificos
(grandes eventos ou eventos), sendo direccionada para um publico especifico, a medida &
selectiva e confere uma vantagem (a vantagem corresponde ao montante da compensagao
paga no ambito do regime), que pode distorcer ou ameacar distorcer a concorréncia. Por
fim, como o regime abrange um sector competitivo e empresas envolvidas no comércio
entre EM, existe o risco de o auxilio distorcer ou ameacar distorcer a concorréncia e afectar
esse comércio. Em suma, a medida de auxilio proposta constitui um auxilio estatal na
acepcao do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE.

bY

(i) Auxilios de emergéncia e a reestruturacdo concedidos a empresas nao

financeiras em dificuldade
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15. Outro enquadramento normativo relativo a auxilios pablicos, que pode servir
de base para apoiar as empresas em resultado das dificuldades resultantes do surto do
COVID-19, pode encontrar-se no artigo 107.°, n.° 3, alinea c), do TFUE que prevé: “Podem
ser considerados compativeis com o mercado interno: c) Os auxilios destinados a facilitar
o desenvolvimento de certas actividades ou regifes econdémicas, quando ndo alterem as
condi¢cBes das trocas comerciais de maneira que contrariem o interesse comum” e mais
especificamente nas Orientacdes relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a
reestruturacdo concedidos a empresas néao financeiras em dificuldade*, que permitem aos
EM apoiar as empresas* com escassez de liquidez e necessitando de ajuda urgente de
resgate.

Neste contexto, os EM podem, por exemplo, instituir regimes de apoio dedicados as
Pequenas e Médias Empresas (“PME”), nomeadamente para cobrir as suas necessidades

de liguidez por um periodo de até 18 meses®.

16. Os auxilios de emergéncia e a reestruturacdo sdo um dos tipos de auxilios
estatais que maiores distor¢bes provocam no mercado internot. A luz do regime em

apreciacéo, por um lado, as empresas em dificuldade podem beneficiar de um instrumento

48 Comunicacao da Comisséo - Orientacdes relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a reestruturacao
concedidos a empresas ndo financeiras em dificuldade (2014/C 249/01) JO C 249 de 31.7.2014, pp. 1—28.

44 Comunicacao da Comissdo - Orientacdes relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a reestruturacao
concedidos a empresas ndo financeiras em dificuldade (2014/C 249/01) JO C 249 de 31.7.2014, pp. 1—28.

45 Cf. State aid: Commission approves €12 million Danish scheme to compensate damages caused by
cancellations of large public events due to COVID-19 outbreak, disponivel em:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_20 454, consultado em 15.03.2020.

46 Por todos, cf. CONOR QUIGLEY, European State Aid Law and Policy, 3.2 ed., Hart Publishing, Oxford and
Portland, Oregon, 2015, pp. 403 e ss.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_20_454
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de concessado de auxilio, por outro, tendo em conta a elevada taxa de insucesso de
reabilitacdo das empresas em dificuldade, pode ter-se criado um instrumento de ma
aplicacéo de dinheiros publicos, desde logo, a luz do risco moral criado pelo auxilio — as
empresas qgue previrem que irdo provavelmente ser auxiliadas quando se encontrarem em
dificuldade podem tender a adoptar estratégias empresariais excessivamente arriscadas e
insustentaveis.

Além disso, a perspectiva de um auxilio de emergéncia e a reestruturagdo a uma dada
empresa pode reduzir artificialmente o seu custo do capital, conferindo-lhe uma vantagem
concorrencial indevida no mercado.

A luz do referido, as citadas Orientaces prevéem que as empresas em dificuldade
podem receber auxilio; no entanto, apenas uma vez num periodo de dez anos - principio
do “auxilio unico”.

Por fim, é de salientar que a CE tem defendido que quando os auxilios assumirem a
forma de apoio a liquidez, limitado em termos de montante e de duracdo, sdo muito
reduzidos os receios acerca dos seus efeitos potencialmente negativos, permitindo que

possam ser aprovados em condices menos rigorosas®’.

17. O que deve entender-se por “empresa em dificuldade” ndo é definido pelos
Tratados. No entanto, o Tribunal Geral ja considerou, que “o nivel das perdas e das dividas
financeiras da empresa em causa eram critérios, s por si, susceptiveis de demonstrar o

caracter de empresa em dificuldade™.

47 Comunicacao da Comisséo - Orientacoes relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a reestruturagao
concedidos a empresas néo financeiras em dificuldade (2014/C 249/01) JO C 249 de 31.7.2014, pp. 1—28.

48 Acoérdao do Tribunal Geral, de 3 de Margo de 2010, Freistaat Sachsen c. Comissdo, processos apensos
T-102/07 e T-120/07.
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Acresce que, para efeitos das Orientacfes em referéncia, se deve entender que uma
empresa é considerada em dificuldade quando, sem intervencdo do Estado, sera quase
certamente condenada a desaparecer a curto ou médio prazo. Considera-se, por
conseguinte, que uma empresa esta em dificuldade quando se verificar pelo menos uma
das seguintes circunstancias:

(a) “Se se tratar de uma empresa de responsabilidade limitada, quando mais de
metade do seu capital social tiver desaparecido devido a perdas acumuladas.
Trata-se do caso em que a deducéo das perdas acumuladas das reservas (e
todos os outros elementos geralmente considerados como uma parte dos fundos
proprios da empresa) conduz a um montante cumulado negativo que excede
metade do capital social subscrito;

(b) Se se tratar de uma empresa em que pelo menos alguns sécios tenham
responsabilidade ilimitada relativamente as dividas;

(c) Quando a empresa for objeto de um processo colectivo de insolvéncia ou
preencher, de acordo com o respectivo direito nacional, os critérios para ser
submetida a um processo colectivo de insolvéncia a pedido dos seus credores;

(d) Se se tratar de uma empresa que ndo é uma PME e onde, nos dois Ultimos anos:
i) o racio divida contabilistica/fundos proprios da empresa foi superior a 7,5, € ii)
0 racio de cobertura dos juros da empresa, calculado com base em EBTIDA, foi

inferior a 1,0”.

18. Ainda de acordo com a CE, quando os auxilios assumirem a forma de apoio
a liquidez, limitado em termos de montante e de duracdo, sdo muito reduzidos os receios
acerca dos seus efeitos potencialmente negativos, permitindo que possam ser aprovados
em condi¢cdes menos rigorosas. Embora tais auxilios possam, em principio, ser usados para

apoiar a totalidade de um processo de reestruturacao, a limitagdo do periodo dos auxilios
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de emergéncia a seis meses impede que tal seja frequente; em vez disso, os auxilios de
emergéncia sdo geralmente seguidos de auxilios a reestruturagao.

A luz da prética, de acordo com a informac&o disponibilizada pela CE, alguns EM ja
dispdem deste tipo de regimes. Por exemplo, em Fevereiro de 2019, a Comissao aprovou
um regime de apoio de 400 milh&es de euros na Irlanda para cobrir necessidades agudas

de liquidez, resgate e reestruturacdo das PME como medida de preparacéo para o Brexit*°.

(iii) Auxilios de minimis

19. N&do se deve esquecer o regime de pequenas ajudas permitido pelos
conhecidos auxilios de minimis®. Apesar de os Tratados ndo apresentarem uma nocéo de
auxilio de minimis, pode entender-se que estas medidas de auxilio (i) ndo preenchem todos
0s critérios estabelecidos no artigo 107.°, n.° 1 e (ii) se reunirem as condicdes estabelecidas
nos Regulamentos de minimis estdo isentas da obrigacao de notificagédo prevista no artigo
108.°, n.° 3, ambos do TFUE.

Estdo em causa auxilios de pequeno montante potencialmente com fraco impacto sobre
o0 mercado comum. A importancia deste regime revela-se no facto de caso inexistisse, a

consequéncia seria de que mesmo 0s pequenos auxilios deveriam ser notificados.

49 Cf. State aid: Commission approves €12 million Danish scheme to compensate damages caused by
cancellations of large public events due to COVID-19 outbreak, disponivel em:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_20 454, consultado em 15.03.2020.

50 Sobre o tema, de modo mais desenvolvido, cf. RICARDO PEDRO, “Auxilios de minimis 2014-2020: notas a
luz do regulamento (UE) n°. 1407/2013”, Revista de Concorréncia e Regulagéo, Coimbra, a.5 n.17 (Jan.-Mar.
2014), pp. 65-95, e RicARDO PEDRO,“Auxilios publicos: regimes de minimis geral e especiais”, pp. 1-41, no
prelo.
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A sua caracterizacdo revela-se no facto de estarem em causa auxilios de pequeno
montante, sujeitos na sua concessdo a condigbes minimas e envolvendo custos
administrativos baixos quando comparados com os auxilios de Estado. Em termos juridicos,
estd em causa um auxilio ou medida de auxilio que beneficia de uma presuncéo legal
ilidivel®! de ndo afectacdo do mercado, podendo, por isso, ser concedido através do
cumprimento de condicdes menos exigentes do que as previstas para os auxilios de
Estado.

O auxilio para beneficiar do regime de minimis, deve ter em conta trés elementos: (i) ter
como destinatario uma empresa Unica, (ii) decorrer durante um determinado periodo e (iii)
ser de montante determinado. Se quisermos entender o regime de minimis como um
conjunto de limiares que devem ser cumpridos para beneficiar de um estatuto juridico que
implica, nomeadamente, a isencdo de notificacdo do auxilio a Comissao, deve entender-se
gue estdo em causa trés limiares: organizativo de controlo, temporal e quantitativo.

Contam-se, actualmente, um regime geral de minimis e trés regimes relativos a de
minimis especiais ou especificos, ou seja, relativos a determinados sectores de actividades
ou servigos. Apesar de os referidos regimes de minimis especiais partilharem da doutrina
geral sobre o regime de minimis geral ndo deixam de apresentar algumas especificidades,

desde logo, no que tange aos limiares quantitativos.

20. Assim, e ainda que de modo telegrafico, estdo previstos quatro regimes de

minimis:

51 ADINDA SINNAEVE, “The Complexity of Simplification: The Commission's Review of the de minimis
Regulation”, in European State Aid Law Quarterly, n.° 2, 2014, pp. 261-276.
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(a) Regime previsto pelo regulamento de minimis geral®?: (i) o limiar quantitativo por
beneficiario € de € 200 000; (ii) o limiar temporal é de trés anos fiscais e (iii) o limiar

organizativo assenta no conceito de empresa unica.

(b) Regime previsto pelo regulamento de minimis relativo ao sector agricola®3: (i) o limiar
quantitativo por beneficiario € de € 20 000; (ii) o limiar temporal é de trés anos fiscais
e (i) o limiar organizativo assenta no conceito de empresa unica. E ainda imposto

(iv) um limiar ao nivel do EM e que no caso de Portugal é de € 87 570 583.

(c) Regime previsto pelo regulamento de minimis relativo ao sector das pescas e da
aquicultura®®: (i) limiar quantitativo por beneficiario € de € 30 000; (ii) o limiar temporal
€ de trés anos fiscais e (iii) o limiar organizativo assenta no conceito de empresa
nica. E ainda imposto (iv) um limiar ao nivel do EM e que no caso de Portugal é de
€ 29 200 000.

(d) Regime de minimis relativo ao financiamento de empresas que prestam Servi¢cos de

Interesse Econémico Geral (SIEG)®®: (i) o limiar quantitativo por beneficiario é de €

52 Regulamento (UE) n.° 1407/2013 da Comissédo, de 18 de Dezembro de 2013, relativo a aplicagao dos
artigos 107.° e 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios de minimis.

53 Regulamento (UE) n.° 1408/2013, da Comissao de 18 de Dezembro de 2013 relativo a aplicagéo dos artigos
107.°e 108.°do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios de minimis no sector agricola.

5 Regulamento (UE) n.° 717/2014 da Comissao de 27 de Junho de 2014 relativo a aplicagédo dos artigos
107.° e 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios de minimis no setor das
pescas e da aquicultura.

5 Regulamento (UE) n.° 360/2012, da Comisséo, de 25 de Abril de 2012, relativo a aplicagcao dos artigos
107.° e 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios de minimis concedidos a
empresas que prestam servicos de interesse econdémico geral. Este regime entrou em vigor em 29 de Abril
de 2012, terminando a sua vigéncia em 31 de Dezembro de 2018. No entanto, por via do Regulamento (UE)
2018/1923 da Comisséo de 7 de Dezembro de 2018 que altera o Regulamento (UE) n.° 360/2012 no que se
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500 000; (ii) o limiar temporal € de trés anos fiscais e (iii) o limiar organizativo assenta

no conceito de empresa Unica.

(iv) Auxilios para sanar uma perturbacédo grave da economia de um Estado-

Membro

21. Por fim, num contexto de worst case scenario, podem ainda ter lugar apoios
ao abrigo do disposto no artigo 107.°, n.° 3, alinea b), do TFUE, que dispde: “Podem ser
considerados compativeis com o mercado interno: b) Os auxilios destinados a fomentar a
realizacdo de um projecto importante de interesse europeu comum, Ou a sanar uma
perturbacao grave da economia de um Estado-Membro”.

Deve ter-se presente que se esta perante uma derrogacdo ao disposto no artigo 107.°,
n.° 1, do TFUE e, por conseguinte, o conceito de “perturbacédo grave da economia de um
Estado-Membro” deve ser interpretado de forma restritiva®®.

Exige-se que se esteja perante uma situacao séria, ou seja, que a perturbacdo em
guestdo deve afectar o conjunto da economia do EM em causa e ndo somente a de uma
das suas regides ou de partes do territorio.

Importa ainda notar que a CE goza de um amplo poder de aprecia¢ao na implementacao
desta disposicao cujo exercicio implica avaliagées de ordem economica e social que devem

ser efectuadas num contexto comunitario e, por consequéncia, o juiz da Uni&o, ao fiscalizar

refere ao seu periodo de aplicagéo. O periodo de aplicagdo do Regulamento (UE) n.° 360/2012 da Comisséo
deve, por conseguinte, ser prorrogado por dois anos, estando em vigor até 31 de Dezembro de 2020.

56 Cf. acordao do TJUE, de 30 de Setembro de 2003, Freistaat Sachsen e 0./Comissao, processo C-57/00 P
e C-61/00 P. Acordao do Tribunal Geral, 12 de Dezembro de 2014, Banco Privado Portugués, SA, processo
T-487/11.
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a legalidade do exercicio dessa liberdade, ndo pode substituir a apreciacdo da autoridade
competente pela sua apreciacdo na matéria, devendo limitar-se a examinar se a apreciacéo
daquela autoridade esta ferida de um erro manifesto ou de desvio de poder®”.

Cabera aos EM demonstrar que as medidas de auxilio notificadas a Comisséo ao abrigo
do presente quadro sdo necessarias, adequadas e proporcionais para sanar uma
“‘perturbacdo grave da economia do EM” em questdo e que todas as condigbes estédo

plenamente satisfeitas.

22. A luz da gravidade da crise econdémica e financeira de 2008 e do seu impacto
no conjunto da economia dos EM, a Comissédo considerou que podia justificar-se, durante
um periodo de tempo limitado, a concesséao de certas categorias de auxilios estatais para
ultrapassar estas dificuldades, podendo tais auxilios ser declarados compativeis com o
mercado interno com base no artigo 107.%, n.° 3, alinea b), do TFUE.

Recentemente a CE referiu que a gravidade dos impactos econdmico-financeiros
provocados pelo surto do COVID-19 em certos paises, como Italia, pode vir a justificar a
adopcao de auxilios destinados a “sanar uma perturbagdo grave da economia de um

Estado-Membro”.

[l — Quadro temporario de auxilios estatais para apoiar a economia no contexto do
surto de COVID-19

(i) Introducéao

57 Cf., neste sentido e por analogia, acérddo do TJUE, de 15 de Dezembro de 2005, Unicredito Italiano,
processo C-148/04.
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23. SituacgOes de urgéncia exigem medidas de urgéncia. O regime a que agora se
refere é revelador disso mesmo, uma vez que foi aprovado em poucos dias. Assim, dia 13
de Marco de 2020 poderia ler-se na Declaracdo da Vice-Presidente executiva da CE,
Margrethe Vestager, que estava em preparacdo uma proposta de quadro temporario de
auxilios estatais para apoiar a economia no contexto do surto de COVID-19%. Dia 19 de
Marco de 2020 o regime em analise estava aprovado.

A data anunciava-se, em sintese, que o referido regime temporario proposto teria por
base o disposto no artigo 107.°2, n.° 3, alinea b), do TFUE®®, incluindo quatro tipos de auxilios
publicos: (a) Incentivos directos e beneficios fiscais selectivos; (b) Empréstimos bancérios
com garantias estatais; (c) Empréstimos publicos e privados com taxas subsidiadas; e (d)
Garantias para os bancos que canalizarem apoio para a economia real.

Ainda em linhas muito gerais, uma das ideias-forca do referido regime temporario seria
0 de gque esses auxilios devem ser directos aos clientes dos bancos, e ndo aos proprios
bancos, fornecendo ainda orientacdes sobre como minimizar qualquer ajuda residual

indevida aos bancos, de acordo com as regras da UE.

24. Posteriormente, em 19 de Marco, foi publicada a Comunicagao da Comissao
- Quadro temporario de auxilios estatais para apoiar a economia no contexto do surto de
COVID-19%. Antes de se avancar na compreenséo do referido regime, importa, por um

lado, ter em conta que ndo se trata de uma intervencdo europeia de apoio, como é

58 Cf. Statement by Executive Vice-President Margrethe Vestager on a draft proposal for a State aid Temporary
Framework to support the economy in the context of the COVID-19 outbreak, disponivel em:

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/len/STATEMENT 20 479, consultado a 17.03.2020.
59 Cf. supra n.° 21.
60 C(2020) 1863 final
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revindicado por alguns®!, mas um quadro juridico que procura o equilibrio entre a garantia
da néo distor¢cao da concorréncia e afectacao do mercado e a resposta imediata aos efeitos
negativos que o surto de COVID-19 esti4 a causar na economia europeia e mundial —
ponderacédo da politica da concorréncia com uma politica de emergéncia.

O presente regime assenta no disposto no artigo 107.°, n.° 3, alinea b), do TFUE, que
dispde: “Podem ser considerados compativeis com o mercado interno: b) Os auxilios
destinados a fomentar a realizacdo de um projecto importante de interesse europeu

comum, ou a sanar uma perturbacao grave da economia de um Estado-Membro”.

25. O fundamento da possivel compatibilidade assenta na necessidade de sanar
uma perturbacdo grave da economia de um Estado-Membro. N&o assenta, portanto, no
artigo 107.°, n.° 2, alinea b), do TFUE, que admite auxilios publicos, nomeadamente, para
fazer face a “ocorréncias excepcionais”?, tal como se qualifica 0 COVID-19 e com base na
gual ja foi aprovada uma primeira medida de apoio neste contexto.

Destarte, a base legal referida ndo € a que foi mobilizada para a aprovacdo da medida
apresentada pelo Governo dinamarqués e aprovada pela CE para compensac¢ao dos danos
causados aos organizadores de eventos pelo cancelamento de grandes eventos, no
periodo de 6 a 31 de Marco de 2020, com mais de 1.000 participantes, devido ao surto de
COVID-19, em conformidade com as regras de auxilios publicos da Uniao.

A distingcdo entre as diferentes bases legais é importante em termos praticos uma vez
gue as ocorréncias excepcionais previstas no artigo 107.%, n.° 2, alinea b), podem levar

algum tempo até que a extensdo dos danos a economia real se torne aparente e isso

61 Cf. “A european answer to the coronavirus threat to prove that the EU is a true community with a shared
future”, disponivel em: http://www.cesue.eu/en/appeal, consultado em 24.03.2020.

62 Cf. supra ponto IL.i).


http://www.cesue.eu/en/appeal
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podera tornar mais dificil estabelecer uma relagcéo causal entre a “ocorréncia excepcional™®?
e os efeitos econdmicos que um regime de auxilio particular é projectado para remediar.
Nesta linha de argumentacdo, a base juridica assente no artigo 107.%, n.° 3, alinea b),
estabelece um quadro que proporciona maior certeza, permitindo aos EM desenvolverem
regimes direccionados para os sectores que sofrem com as repercussées econémicas da
crise. Todavia, tal ndo quer significar que a base juridica prevista no artigo 107.°, n.° 2,
alinea b) ndo possa ser mobilizada — pode e deve (assim como ja foi para aprovacéo da
medida apresentada pelo Governo dinamarqués — acima referida), apenas quer significar
gue ndo é a base eleita para o regime temporario em analise.

Com um objectivo enquadrador, importa ainda ter em conta que o regime temporario de
auxilios recentemente aprovado também, por ora, ndo seguiu a opcao, de 2008, de
aumentar o limiar quantitativo do regime de minimis geral®* para 500,000 euros ou para

outro limiar quantitativo que presumivelmente ndo afectasse o mercado®.

26. Como ja referido, todos os restantes regimes enunciados supra (ponto Il)
podem e devem continuar a mobilizar-se, sempre que adequados. Sao, portanto, regimes
gue se complementam. O regime normal (ja tratado) e o regime excepcional e temporario

que agora iremos tratar.

63 A este propésito e de um ponto de vista operacional € importante ter em conta as “Informacdes que devem
ser fornecidas para as notificacdes de ajuda ao abrigo da alinea b) do n.° 2 do artigo 107.° - Acontecimento
extraordinario”, disponiveis em:

https://ec.europa.eu/competition/state _aid/what _is new/Notification template 107 2 b PUBLICATION.pdf,
consultato em 24.03.2020.

64 Cf. supra n.° 20.

65 Cf. Comunicagdo da Comissdo — Quadro temporario da Unido relativo as medidas de auxilio estatal
destinadas a apoiar o0 acesso ao financiamento durante a actual crise financeira e econémica 2011/C 6/05 JO
C 6, 11.1.2011, pp. 5-15.
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Antes de iniciar, importa ainda referir que uma das licbes que se pode retirar da
aplicacédo do regime temporario de auxilios de Estado previsto para reagir a crise de 2008
- quadro temporario de auxilios estatais para apoiar a economia — é a de que as medidas
de apoio devem respeitar os principios fundamentais do direito da Unido Europeia,
nomeadamente, o principio da n&o discriminacdo. De destacar que, a luz da pratica
passada, tal violacédo tende a ocorrer logo que alguns players sejam excluidos do acesso a
medidas de apoio®®.

(i) Medidas temporarias de auxilios estatais

27. As medidas temporarias de auxilios estatais referidas encontram, como ja
sinalizado, cabimento juridico enquadrador no n.° 3, alinea b), do artigo 107.° do TFUE,
devendo o EM demonstrar que as medidas de auxilio estatal notificadas a CE, ao abrigo da
comunicacdo em apreciacdo, Sdo necessarias, adequadas e proporcionais para sanar uma
perturbacdo grave da economia do EM em causa e que todas as condi¢cdes desta
comunicacéo sao plenamente respeitadas.

No que tange a cumulagéo, os auxilios concedidos sob a forma subsidios directos,
beneficios fiscais selectivos e adiantamentos, referidas infra em (i) podem ser cumulados
guer com auxilios referidos em (ii), (iii) ou (v).

Ainda numa logica preliminar, maxime numa leitura de emergéncia, deixam-se referidas

abaixo as linhas gerais das medidas adoptadas pelo regime transitério em apreciacao:

66 CONOR QUIGLEY, European State Aid Law and Policy, 3.2 ed., Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon,
2015, pp. 463 e ss.
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Auxilios sob a forma de subvencdes directas, adiantamentos reembolsaveis ou
beneficios fiscais, incluindo subsidios até 800.000 euros por empresa para fazer
face as suas necessidades urgentes de liquidez, embora se apliquem limites mais

baixos as empresas dos sectores da agricultura, pescas e aquacultura;

Auxilios sob forma de garantias sobre empréstimos, podendo ser para fins de
capital de exploracao imediato, bem como para necessidades de investimento;

Auxilios sob forma de taxas de juro bonificadas para os empréstimos, visando
assegurar 0 acesso a liqguidez a empresas que subitamente deixam de a ter, a
taxas de juro bonificadas durante um periodo limitado e para um montante de

empréstimo limitado;

Auxilios sob forma de garantias e empréstimos canalizados através de
instituicBes de crédito ou de outras instituicdes financeiras, estando previstas as
condicbes em que os auxilios canalizados atravées dos bancos serao
considerados como auxilios directos aos clientes dos bancos e néo aos proprios
bancos; e

Seguro de crédito a exportacdo de operacdes garantidas a curto prazo,
introduzindo o regime em apreciagcao uma flexibilidade adicional que permita a
utilizagéo da clausula de derrogacao relativa aos riscos ndo negociaveis em sede
de seguros de crédito a exportacdo em operacfes garantidas a curto prazo,

guando necessario.
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(iii)Vigéncia

28. Este regime vigora desde 19 de Marc¢o até 31 de Dezembro de 2020. Deve,
no entanto, ter-se presente que se aplica a todas as medidas notificadas a partir de 19 de
Marco de 2020, como ainda as medidas que tenham sido notificadas antes dessa data.

(iv)Medidas temporarias ja aprovadas pela Comissdo ao abrigo do quadro
temporario

hY

29. Nos dias seguintes a aprovacao do regime temporario em analise a CE
aprovou varios regimes de auxilios de Estado notificados por diferentes EM, incluindo

Portugal®”:

0] Franca solicitou a aprovacéao de trés regimes de auxilios de Estado, que incluem
garantias estatais sobre empréstimos comerciais e linhas de crédito para
empresas com até 5.000 empregados, bem como garantias estatais a bancos
sobre carteiras de novos empréstimos a todos os tipos de empresas. No total,
espera-se que os regimes facilitem mais de 300 mil milhGes de euros de apoio a

liquidez das empresas francesas®®.

67 As medidas aprovadas devem procurar-se em:
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/covid_19.html

68 Cf. State Aid.56709
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A Dinamarca viu aprovado um regime de auxilios de Estado relativos a

empréstimos e garantias®®.

A Alemanha notificou a CE e viu aprovado dois regimes de auxilios de medidas
distintas de apoio a ser implementadas através do banco aleméao Kreditanstalt fir

Wiederaufbau para bonificacéo de juros’.

Italia solicitou e a CE aprovou um regime de auxilios de Estado de 50 milhdes de
euros para apoiar a producdo de ventiladores e equipamento de proteccao

pessoal em Italia’t.

Portugal notificou a CE, tendo esta aprovado quatro regimes de auxilios de
Estado de garantia para PME afectadas pelo surto do Coronavirus, activas em
guatro sectores diferentes: (a) turismo; (b) restauracdo (e outras actividades
similares); (c) industria extractiva e transformadora; e (d) actividades de agéncia
de viagens, animacéao turistica, organizacao de eventos (e actividades similares).

Os quatro regimes representam um or¢camento total de 3 mil milhdes de euros’?.

A Letonia notificou a Comissao um regime de empréstimo bonificado e um regime
de garantia de empréstimos para as empresas afectadas pelo surto de

coronavirus. O orcamento global para o regime de empréstimos bonificados € de

69 Cf. State Aid.56708
0 Cf. State Aid.56714
71 Cf. State Aid.56786
72 Cf. State Aid.56755
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200 milhdes de euros, dos quais 50 milhdes estao previstos a partir do orcamento

do Estado e o restante a partir das instituicdes financeiras internacionais’s.

(vii) O Luxemburgo notificou a Comissédo de um regime para as empresas afectadas
pelo surto de coronavirus. A medida tem um orgamento estimado de 300 milhdes
de euros. O regime visa apoiar empresas, bem como profissbes liberais,
afectadas pelo impacto econdmico do surto de coronavirus. O apoio assume a
forma de um adiantamento reembolsavel concedido em uma ou mais parcelas
para permitir aos beneficiarios enfrentar os seus custos operacionais na dificil

situacdo causada pelo surto de coronavirus’.

IV — Em jeito de concluséo e continuacao (...esperando o inesperado...)

30. A resposta ao impacto econdmico e financeiro provocado pelo surto do
COVID-19 impde que os EM, nomeadamente, o0 portugués maximize ainda o regime juridico
nao excepcional vigente, ou seja, desenvolva todas as medidas de apoio as empresas que
considere adequadas a cada momento, explorando quadro juridico europeu de auxilios
publicos disponivel, com destaque para os:

(a) Auxilios destinados a remediar os danos causados por calamidades naturais ou por

outros acontecimentos extraordinarios;

(b) Auxilios de emergéncia e a reestruturacdo concedidos a empresas nao financeiras

em dificuldade;

73 Cf. State Aid.56722
74 Cf. State Aid.SA.56742
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(c) Auxilios de minimis;

(d) Auxilios para sanar uma perturbacao grave da economia de um Estado-Membro.

31. O regime imediatamente referido deve ser complementado com regime
temporario e excepcional de auxilios publicos de resposta ao impacto econémico e
financeiro provocado pelo surto do COVID-19, ai se prevendo:

(@) Auxilios sob a forma de subvencdes directas, adiantamentos reembolsaveis ou

beneficios fiscais;

(b)  Auxilios sob forma de garantias sobre empréstimos;

(c) Auxilios sob forma de taxas de juro bonificadas para os empréstimos;

(d)  Auxilios sob forma de garantias e empréstimos canalizados através de

instituicoes de crédito ou de outras instituigdes financeiras;

(e)  Seguros de crédito a exportacao de operacdes garantidas a curto prazo.

32. Por fim, para além de outros enquadramentos juridicos que a CE deva
aprovar, a esta distancia, parece tornar-se cada vez mais necessaria uma intervencéo, em
particular para apoiar a industria aérea em dificuldades. O quadro temporario referido
permitira que a liquidez seja rapidamente injectada na economia, mas isto pode nédo ser
suficiente para responder as preocupacgdes de varias companhias aéreas sobre questdes
de solvéncia.

De notar a este proposito que o regime temporario de auxilios publicos de resposta ao
impacto econdémico e financeiro provocado pelo surto do COVID-19 esclarece que o
principio do “auxilio unico” para salvar e reestruturar empresas em dificuldades ndo impede
gue essas empresas recebam novos auxilios, que sao notificados a Comissdo com base

numa “ocorréncia extraordinaria”. De referir que a base juridica enquadradora, para ja, sera
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o artigo 107.°, n.° 2, alinea b), do TFUE, que admite auxilios publicos, nomeadamente, para
fazer face a “ocorréncias excepcionais”’®, tal como se qualifica 0 COVID-19, e com base no
qual ja foi aprovada uma primeira medida de apoio neste contexto (e ndo o artigo 107.°, n.°
3, alinea b), do TFUE, no qual se baseia o regime temporario referido).

A referida previsdo’® do regime temporario sera bem acolhida pelas empresas do sector
da aviacao que podem ja ter recebido auxilios de emergéncia e a reestruturacdo, mas que

agora se encontram novamente em dificuldades devido a esta crise’’.

Lisboa, 24 de Marco de 2020

75 Cf. supra ponto Il.i)

76 Cf. ponto 15 do regime temporario. “O principio do «auxilio Unico» das Orientacdes relativas aos auxilios
de emergéncia e a reestruturacdo ndo abrange os auxilios que a Comisséo declara compativeis ao abrigo do
artigo107.°, n.°2, alinea b), do TFUE, uma vez que este Ultimo tipo de auxilio ndo é «auxilio de emergéncia,
auxilio a reestruturacdo ou apoio temporario a reestruturacdo» na acec¢ao do ponto 71 das Orientacdes
relativas aos auxilios de emergéncia e a reestruturacdo. Por conseguinte, os Estados-Membros podem
compensar, nos termos do artigo107.°, n.°2, alinea b), do TFUE, os prejuizos diretamente causados pelo surto
de COVID19 a empresas que tenham recebido auxilios ao abrigo das Orientag@es relativas aos auxilios de
emergéncia e a reestruturagao”.

77 Neste contexto, cf. Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council a mending
Regulation (EEC) No 95/93 on common rules for the allocation of slots at Community airports (COM(2020)
111 final).



