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A CONCORRENCIA
COMO VEICULO DE
PROMOGCAO-EFETIVACAO
DA SAUDE (GLOBAL)

Competition as a tool for (global) health
promotion and effectiveness

Inés Neves *

Resumo: O Objetivo 3 da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel visa a
garantia do acesso a satde de qualidade e a promog¢do do bem-estar para todos, em
todas as idades. A relagdo do Direito da Concorréncia com os Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (‘ODS’) vem sendo perspetivada sobretudo a luz de duas posi-
¢oes: aquela que nele (Direito da Concorréncia) descobre um obstdculo ou um corpo
de regras e de principios indiferente a elementos ndo econémicos, e aquela que lhe
confia um inegavel papel na prossecucio dos ODS. E a busca por um enquadramento
menos extremado que motiva a andlise em apreco, e que se desdobra em trés ques-
tdes de estudo. Primeira: serd o Direito da Concorréncia garantia de efetivagao da
saude? Segunda: devem o objeto e o(s) interesse(s) protegidos pelo Direito da Con-
corréncia (estritamente definidos) permanecer agndsticos a consideracdes ndo econd-
micas, como o sdo a garantia de equidade e de acessibilidade? Terceira: em que medida
pode ou deve o Direito da Concorréncia ser perspetivado como veiculo de promogdo-
-efetivacdo da satude (global)? Apesar das suas idiossincrasias e dos seus ambito e
escopo limitados (subjetivo e objetivo), sustenta-se que o Direito da Concorréncia se
apresenta como um veiculo inegavel de promocao-efetivacdo da satde (global). Para
o efeito, é, porém, necessario que o enquadramento institucional em que se move seja
desenhado e aplicado em termos que adequem, flexibilizem e harmonizem a concor-
réncia com valores e interesses societais mais vastos.
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(U.Porto). Investigadora Integrada do Centro de Investigagio Interdisciplinar em
Justica (CIJ) da Faculdade de Direito da U.Porto. Docente parceira/Colaboradora
da Faculdade de Medicina da U.Porto — Departamento de Ciéncias da Saude
Publica e Forenses e Educagio Médica. Rua dos Bragas 223, 4050-123 Porto.
Email: ineves@direito.up.pt. Orcid: https://orcid.org/0000-0003-0448-2951.
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versal; regulagio.

Abstract: Goal Three of the 2030 Agenda for Sustainable Development is to gua-
rantee access to quality bealthcare and to promote well-being for all at all ages.
The relationship between competition law and the Sustainable Development Goals
(‘SDGs’) has been analysed in the context of two opposing positions. The first
position views competition law as an obstacle or a body of rules and principles
indifferent to non-economic elements. The second posture gives competition law
an undeniable role in the pursuit of the SDGs. This analysis, which unfolds in
three study questions, is motivated by the search for a less extreme framework.
Firstly, it must be determined whether competition law guarantees the realisation
of health. Secondly, it must be established whether the object and interest(s) pro-
tected by competition law (strictly defined) should remain agnostic to non-econo-
mic considerations, such as the guarantee of equity and accessibility. Thirdly, it
must be considered to what extent competition law can or should be seen as a
vehicle for promoting the effectiveness of global health. Despite its idiosyncrasies
and limited scope, it is argued that competition law is an undeniable vebicle for
promoting and realising global health. To this end, however, it is necessary for
the institutional framework in which it operates to be designed and applied in
terms that adapt, make more flexible and harmonise competition with broader
societal values and interests.

Keywords: competition; restrictive practices; mergers; health; universal health;
regulation.

Sumario: 1. Introdugio, delimitagdo e sequéncia. 2. Enquadramento. 3. Da neu-
tralidade das regras da concorréncia ao potencial do respetivo enquadramento ins-
titucional. 4. Da imperatividade da internalizacio dos Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel na politica europeia de concorréncia. 5. Manifesta¢oes do Direito
da Concorréncia como veiculo de promogao-efetivacdo da satude (global). 6. Con-
clusoes e perspetivas de futuro. 7. Bibliografia citada. 8. Jurisprudéncia citada.

1. INTRODUCAO, DELIMITACAO E SEQUENCIA

Entre os objetivos da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sus-
tentavel figura, no contexto do Objetivo 3, um conjunto amplo de
metas contendentes com o acesso a servicos de saude essenciais de
qualidade e a medicamentos e vacinas essenciais para todos de forma
segura, eficaz, de qualidade e a precos acessiveis (3.8). Acresce, tam-
bém, o apoio a pesquisa e ao desenvolvimento de vacinas e medica-
mentos para doencas que afetam sobretudo os paises em desenvolvi-
mento, proporcionando o respetivo acesso a pregos acessiveis (3.9b).

Em economia social de mercado, a prossecu¢cdao do bem-estar nao
é tarefa exclusivamente estadual. Pelo contrario, para que a Agenda
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2030 possa ser efetivada, é inegavel o papel que os agentes econdémi-
cos privados (v. g. empresas) sio chamados a desempenhar, s6 assim
se assegurando a prossecu¢do da multiplicidade de objetivos e metas
em questdo. Sendo a concorréncia principio e aspeto essencial na
coordenacdo dos planos e interesses dos diferentes agentes econdémi-
cos, importa que as suas regras se encontrem desenhadas e sejam apli-
cadas por forma a permitir as empresas antecipar, com elevado grau
de seguranca juridica, o que lhes é vedado e permitido, e, bem assim,
aproveitar a abertura do que lhes é possibilitado para, precisamente,
exercer a sua liberdade em termos compativeis e, bem assim, promo-
tores dos diferentes Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (‘ODS’).
Entre estes, estd o objetivo 3, relativo a satde de qualidade.

Pese embora a legitimidade prima facie desta alegacdo, a sua pos-
sibilidade e efetividade pratica resulta ndo raras vezes refreada pela
invocagao dos ‘limites’ das regras da concorréncia e da sua inidonei-
dade para internalizar interesses nio estritamente econémicos, sobre-
tudo em cendrios de conflito ou de desalinhamento (entre a concor-
réncia stricto sensu e outros bens, valores e interesses).

Com efeito, as posicoes relativas a relagdo ou ao papel do Direito
da Concorréncia na prossecugao e realizacido dos ODS vém-se recon-
duzindo, essencialmente, a dois principais paradigmas: a concorrén-
cia como andtema, e a concorréncia como arma magica .

Esta é uma discussdao que se aproxima e contende, ainda, com a
busca pela “alma do Direito da Concorréncia”, um debate norma-
tivo, que, dependente, naturalmente, das respostas a questdo prévia
de saber se nela (concorréncia) se incluem valores nao estritamente
econdmicos, tende a ser acompanhado de uma outra (interrogacao)
mais técnica e subsequente, consistente em saber como internalizar
ou acomodar esses objetivos na respetiva analise 2.

De um lado, estdo os que consideram que as regras e o(s) interesse(s)
protegidos pelo Direito da Concorréncia nada tém de ver ou sempre

Cf. Expert Panel on effective ways of investing in Health (‘EXPH’), Competi-
tion among health care providers — Investigating policy options in the Euro-
pean Union, 10™ Plenary Meeting, 2015, in https://health.ec.europa.eu/system/
files/2019-11/008_competition_healthcare_providers_en_0.pdf (28.04.2024),
p. 8. Doravante aqui referido como EXPH, 2015.

Cf., inter alia, Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico,
Sustainability and Competition (‘OCDE’), OECD Competition Committee Dis-
cussion Paper, 2020, in http:/www.oecd.org/daf/competition/sustainability-
-and-competition-2020.pdf (28.04.2024).
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estardao muito longe de poderem constituir uma ferramenta da pros-
secucdo dos ODS 3 e, em particular, dos objetivos, metas e priorida-
des contendentes com a satde. Assim perspetivado, o Direito da
Concorréncia tende, antes, a ser prefigurado como obstaculo a rea-
lizacdo dos ODS, o que sera o caso, por exemplo, quando proscreve
acordos entre empresas concorrentes necessarios ou, pelo menos,
potencialmente potenciadores da realizagdo dos ODS. Em particu-
lar, a proibi¢do estrita dos acordos e praticas concertadas restritivos
da concorréncia, conjugada com uma leitura do seu objeto circuns-
crita a eficiéncias estritamente econOmicas, silencia(m) as eventuais
eficiéncias nao economicas (desde logo em termos de satde e bem-
-estar) potencialmente decorrentes de um acordo e prevalecentes, num
juizo de ponderacdo casuistica, sobre os efeitos restritivos da concor-
réncia (ou respetivas dimensdes econémicas). A politica da concor-
réncia teria assim, por outras palavras, um “chilling effect” na pros-
secu¢do dos ODS.

Para outras vozes, ainda que afastada esta relacdo conflitual, o
Direito da Concorréncia seria, em todo o caso, inidoneo a assegurar
particulares elementos, valores e principios comuns aos sistemas de
saude, a saber, e nos termos das Conclusdes do Conselho de 2 de
junho de 2006 4, a universalidade, a equidade e a solidariedade. Pelo
contrario — afirma-se —, a concorréncia preocupar-se-ia (apenas)
com a garantia dos seus postulados: multiplicidade de prestadores,
auséncia de barreiras a entrada, a expansio e a saida, e garantia de
informacgao suficiente. A primeira prova dessa sua insuficiéncia resi-
diria, desde logo, na circunstiancia de o seu ambito subjetivo ter por
referéncia o conceito funcional de “empresa”, inidoneo a abranger
entidades ndo econdmicas, cuja atividade assenta no principio da soli-
dariedade e ndo ja no da capitalizagdo, de que sdo exemplo os hos-
pitais integrantes do Sistema Nacional de Saude. Com efeito, ndo
abrangendo estas entidades no seu dambito de aplicagio subjetivo, a
sua utilidade ficaria, desde logo, perigada por um alcance meramente

3 Cf. Walid Gani, “Exploring the nexus between competition and the sustaina-
ble development goals in OECD countries”, in Sustainable Development, Vol. 31,
Issue 5, 2023, pp. 3721-3733. DOI: https://doi.org/10.1002/sd.2622.

4 Cf. Conselho da Unido Europeia, Conclusdes do Conselho sobre valores e prin-
cipios comuns aos sistemas de saude da Unido Europeia, 2006 (JO C 146 de
22.6.2006, p. 1), in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=
CELEX:52006XG0622(01)&from=LT (28.04.2024).

62



&= GESTLEGAL

A CONCORRENCIA COMO VEICULO DE PROMOCAO-EFETIVACAO...

parcial, e incapaz de produzir resultados efetivamente benéficos em
matéria de garantia e acesso a saude. Com base nesta e noutras insu-
ficiéncias, a regulacdo seria, pois, caminho mais adequado do que a
politica da concorréncia.

Em contraste com esta posi¢do, estio os que consideram que o
Direito da Concorréncia assume um inegavel papel na prossecu¢ao
do ODS 3, alids atestado durante a situagdo pandémica 5. Isto, a
dois niveis essencialmente. Por um lado, no combate a praticas res-
tritivas verificadas no setor da saude (a concorréncia como ‘sword’),
sancionando, por exemplo, acordos que dificultam ou atrasam a
comercializacdo de medicamentos genéricos (‘acordos pay for delay’),
a manipulacdo de propostas ou o conluio em concursos publicos, a
reparticao de mercados, as restricdoes ao comércio paralelo ou, ainda,
o abuso de posicao dominante, concretizado, por exemplo, na ado-
¢do de precgos excessivos. De igual modo, teria a concorréncia um
claro papel a desempenhar, também, em sede de controlo de opera-
¢oes de concentracdo, em resultado da internalizacdo de preocupa-
¢oOes para com a saude. Finalmente, poder-se-ia nela descobrir um
instrumento de promog¢do ou permissividade de especificas formas
de colaboracio (a concorréncia como ‘enablig shield’), “possibilidade”
atestada pelas varias comunicacdes, cartas de conforto e orientacdes
adotadas pelas autoridades nacionais da concorréncia no contexto
da pandemia Covid-19 ¢, demonstrativas da flexibilidade das suas

5 Cf.Ioannis Lianos, Timo Minssen e Christy L. Kollmar, “Tackling Grand Chal-
lenges with Competition Law: Lessons from the Pandemic” in (eds.) W. Sauter,
M. Canoy and J. Mulder, EU Competition Law and Pharmaceuticals, Edward
Elgar Publishing, 2022. Também disponivel em SSRN (2021), in https://ssrn.
com/abstract=3985344 (28.04.2024).

Cf., inter alia, Comissio Europeia — Comunicado de imprensa: “Antitrust:
A Comissao disponibiliza orientagdes sobre a possibilidade de uma cooperagao
limitada entre as empresas, em especial no que diz respeito aos medicamentos
hospitalares criticos durante o surto de coronavirus”, 2020, in https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/pt/ip_20_618 (28.04.2024); e Comissdo Euro-
peia, Comfort letter: cooperation at a Matchmaking Event — Towards COVID-
19 vaccines upscale production, 2021, in https://competition-policy.ec.europa.
eu/document/download/5cfbb468-decb-4ca5-b583-f3764773209f_en?filename
=comfort_letter_coronavirus_matchmaking_event_25032021.pdf (28.04.2024).
Vd., também, § 4 do Relatorio da Comissao ao Conselho e ao Parlamento Euro-
peu — Atualizagdo da aplicacdo das regras de concorréncia no setor farmacéu-
tico (2018-2022) Colaboracdo entre as autoridades europeias da concorréncia
para a disponibiliza¢ao de medicamentos inovadores e a precos comportdveis,
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regras e do carater ndo absoluto das suas proibi¢des. Assim, e em
suma, o Direito da Concorréncia seria, a esta luz, “the forgotten step-
child of health care quality” 7.

O binémio de perspetivas acabado de esbogar encontra refragao
particular em duas abordagens técnicas 8. A posi¢do mais cética afi-
gura-se proxima da abordagem de mercado dos Estados Unidos (‘US
Market Approach’). Ja a perspetiva mais otimista aproxima-se, por
seu turno, de uma ‘Holistic Approch’, que procede a uma leitura do
standard de anélise tipico do Direito da Concorréncia — o bem-estar
dos consumidores ou o ‘consumer welfare’ — suficientemente flexi-
vel e plastica, por forma a permitir a internalizagdo de objetivos ndo
economicos, em particular, “sociais”. Logra-o fazer, i) seja através
da conversao destas dimensoes em facetas economicas, associando-
-lhes, por exemplo, um “valor econémico”, medido por indicadores
como o aumento da produtividade laboral ou o desenvolvimento cog-
nitivo das criangas (ambos, resultados do incremento da saude),
ii) seja através da interpretagdo do referido standard como referente
a sociedade em geral (e ndo apenas aos consumidores no mercado
relevante), iii) seja, ainda, através da atengao a respetiva valorizagao
pelo consumidor, como elemento de “qualidade” dos produtos e ser-
Vicos que procura.

Como se antecipou, estd-se perante problemdtica que revolve a
propria alma do Direito da Concorréncia. No entanto, se ai comega
a respetiva complexidade, dai também parte para agregar outros fato-
res que lhe adensam a intensidade. A titulo meramente exemplifica-
tivo, basta assinalar o facto de os setores da saide se caracterizarem
por particularidades, dindmicas, e estruturas de oferta e de procura
muito variadas. E varidveis, quer entre setores (o farmacéutico, por
exemplo), quer entre Estados, onde sao diferentes as escolhas politi-
cas em matéria de saude, e, por consequéncia, os respetivos enqua-
dramentos legislativos e regulamentares.

Bruxelas, 26.1.2024, COM/2024/36 final, in https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PT/TXT/2uri=COM:2024:36:FIN#footnoteref124 (28.04.2024), dora-
vante ‘Relatorio referente ao periodo 2018-2022".
7 Cf. William M. Sage, David A. Hyman e Warren Greenberg, “Why Competi-
tion Law Matters To Health Care Quality”, in Health Affairs, Vol. 3, Issue 2,
2003, pp. 31-44. DOI: 10.1377/hlthaff.22.2.31.
Cf. Theodosia Stavroulaki, Healthcare, Quality Concerns and Competition
Law: A Systematic Approach, Hart Publishing — Hart Studies in Law and
Health, 2023, p. 59 e ss.
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Considera-se, por isso, que a visao binomial da concorréncia como
obstaculo e como garante necessario do Objetivo 3 da Agenda 2030
ignora que a compreensdo cabal da referida relagdo é, em verdade,
dependéncia de um conjunto de pressupostos e condigdes fatico-nor-
mativas, senao na origem de um abandono do problema, certamente
justificativos da op¢ao por um enquadramento (de partida e comum)
suficientemente flexivel, e idoneo a acomodar todos esses pressupos-
tos e condi¢coes. Tal apenas se afigura possivel a luz de premissas
que surjam, também elas, suficientemente latas a ser mobilizadas,
concretizadas e adequadas aos diferentes enquadramentos
nacionais.

Laborando sobre este enquadramento prévio, a investigacdo aqui
vertida assenta em trés questdes de estudo. As respostas, essas,
logram-se avangar com relativa independéncia face a contingéncia e
variabilidade inarredaveis num estudo com este objeto. Primeira
questdo: serd o Direito da Concorréncia garantia de efetivagdo da
saude? Segunda: devem o objeto e o(s) interesse(s) protegidos pelo
Direito da Concorréncia (estritamente definidos) permanecer agnos-
ticos a consideracdes ndo econdmicas, como o sdo a garantia de equi-
dade e de acessibilidade? Terceira: em que medida pode ou deve o
Direito da Concorréncia ser perspetivado como veiculo de promo-
¢do-efetivacao da saide (global)?

Concluir-se-a no sentido de que, apesar dos seus particulares ou limi-
tados Aambito (desde logo, subjetivo) e escopo, o Direito da Concorrén-
cia tem um potencial inegavel enquanto veiculo da promogao-efetivagao
da saude (global). E isto, inclusive na auséncia ou inviabilidade de uma
internalizacdo ou apropriacao perfeitas ou naturais de dimensdes nao
econdmicas, Nos seus conceitos, principios e instrumentario.

Sem prejuizo da busca por respostas suficientemente amplas, importa
delimitar, na medida do possivel, o objeto do presente estudo. Em pri-
meiro lugar, pelo seu enfoque, que é eminentemente juridico. Em
segundo lugar, pelo seu horizonte geografico — a Unido Europeia.
A este proposito, pese embora a variabilidade de enquadramentos poli-
tico-juridicos nacionais, considera-se que a harmonizagao das regras de
concorréncia no espago da Unido Europeia converte esta em espaco
relativamente seguro para a analise holistica que se pretende. O acervo
de investigacoes e de praticas analisadas pelo Direito europeu da Con-
corréncia no setor da satude (em particular, no setor farmacéutico), a
sua flexibilidade, atestada, alids, durante a pandemia Covid-19, a que
acresce, mais recentemente, a mais importante revisao da legislagao far-
macéutica na Unido desde 2004, atestam as suas valias como
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delimitag¢ao geografico-politica de um estudo no qual se pretende, pre-
cisamente, concluir pelas potencialidades do Direito da Concorréncia
na prossecucao da Agenda 2030 no dominio da saude.

Compreendidos o objeto e o escopo, importa explicitar a sequéncia.
Apos esta Introdugio, dedicar-se-a o ponto 2. Enquadramento, a iden-
tificacao de alguns atos, programas e relatorios, dos quais resulta pos-
sivel extrair indicagdes quanto ao potencial das regras e da politica de
concorréncia na garantia do objetivo de saude de qualidade. Dai se
partird para as trés questoes de estudo aqui desenvolvidas, tratando no
ponto 3. Da neutralidade das regras da concorréncia ao potencial do
respetivo enquadramento institucional, da questdo de saber se o Direito
da Concorréncia é ou ndo garantia de efetivagiao da saide. No ponto
4. Da imperatividade da internalizacao dos Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel na politica europeia de concorréncia, tratar-se-a dos
vicios de um agnosticismo jusconcorrencial a consideracoes, interesses
e valores ndo econémicos, seguindo-se, no ponto 5. Manifestacoes do
Direito da Concorréncia como veiculo de promocao-efetivacao da satude
(global), um ensaio concretizador do potencial do Direito da Concor-
réncia como veiculo de promog¢ao-efetivagao da saide (global). Con-
cluir-se-a o texto, com um conjunto de reflexdes e de sugestdes para
futuro, naturalmente pensadas para o enquadramento do Direito da
Unido (6. Conclusoes e perspetivas de futuro).

2. ENQUADRAMENTO

Em 2014, o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
chamou pela primeira vez a atencdo para a relevancia do Direito da
Concorréncia enquanto instrumento de fomento do acesso a tecno-
logias de saiude em paises de rendimento médio-baixo, entdo no con-
texto do virus VIH/SIDA °. Em 2022, adotou um suplemento a esse
guia, na sequéncia da pandemia Covid-19 10,

®  Cf. Frederick Abbott, Sean Flynn, Carlos Correa, Jonathan Berger e Natasha
Nyak, Using Competition Law to Promote Access to Health Technologies: A
guidebook for low — and middle-income countries, United Nations Develop-
ment Programme, 2014, in https://www.undp.org/publications/using-competition-
law-promote-access-medicine-0 (28.04.2024).

Cf. United Nations Development Programme, Using competition law to pro-
mote access to health technologies: A supplement to the Guidebook for low
— and middle-income countries, 2022, in https://www.undp.org/publications/

10
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Admitindo como certo que o Direito da Concorréncia nio €, por si
s0, garantia dos recursos financeiros necessarios, resulta dos referidos
documentos de enquadramento que este podera, ainda assim, ser mobi-
lizado como instrumento promotor da eficiéncia na utilizagao dos recur-
sos or¢amentais, contribuindo para a redugido dos precos e a acelera-
¢do da introdugdo de tecnologias de saide inovadoras e melhoradas.

Na Unido Europeia, o painel de peritos sobre formas eficazes de
investir na saude ! apresentou, em junho de 2015, um parecer rela-
tivo ao papel da concorréncia entre os prestadores de cuidados de
saude ', sublinhando, em particular, o seu papel enquanto instru-
mento potenciador da eficiéncia na utiliza¢do dos recursos de um sis-
tema de saude.

A Comissao Europeia, por seu turno, apresentou em 2019 um
Relatorio relativo a aplicacdo das regras de concorréncia no setor far-
macéutico 13, por referéncia aos anos 2009-2017, no qual se debruga,
em particular, sobre a colaboracdo necessaria entre as autoridades
nacionais da concorréncia, para a disponibiliza¢ao de medicamentos
inovadores e a pregos acessiveis no mercado.

Em 26 de janeiro de 2024, a Comissdao Europeia publicou um
novo Relatorio ', desta feita referente ao periodo 2018-2022, e que
confirma que o controlo ativo do cumprimento das regras da con-
corréncia (quer no que se refere a proibi¢ao de praticas restritivas,
quer no que respeita ao controlo de operacdes de concentracio),
continua a desempenhar um papel importante na garantia do acesso
a uma escolha mais ampla de medicamentos inovadores, a pregos
acessiveis, e inclusive em periodos de crise (como o foi a pandemia

Covid-19).

using-competition-law-promote-access-health-technologies-supplement-guide-

book-low-and-middle-income-countries (28.04.2024).

Trata-se de um grupo interdisciplinar com a missdo de prestar aconselhamento

independente nao vinculativo sobre questdes relacionadas com sistemas de saude

eficazes, acessiveis e resilientes. Conhecido como Expert Panel on effective
ways of investing in bhealth (‘EXPH’).

2 Cf. EXPH, 20135, cit.

13 Cf. Relatério da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu — Aplicacio
das regras de concorréncia no setor farmacéutico (2009-2017) Colaboragio entre
as autoridades europeias da concorréncia para a disponibilizagdo de medicamen-
tos inovadores e a precos acessiveis, Bruxelas, 28.1.2019, COM/2019/17 final,
in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52019D
C0017 (28.04.2024).

4 Cf. Relatério referente ao periodo 2018-2022, cit.
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Em particular, resulta deste Relatorio que o controlo de prati-
cas restritivas da concorréncia — incluindo os acordos pay-for-
-delay, a utiliza¢ao abusiva do sistema de patentes (e dos processos
judiciais associados, através de litigancia de ma fé), a limitacdo ou
interrup¢do do fornecimento de medicamentos essenciais, a impo-
sicdo de precos de venda, a coordenagdo (anticoncorrencial) entre
farmacias e empresas farmacéuticas, o intercimbio de informagoes
sensiveis, a manipulacdo de propostas, a reparticio de mercados,
ou, ainda, a aplicacdo de precos predatorios ou excessivos e o des-
crédito dos produtos de um concorrente —, garante que, ora atra-
vés da aplicacdo de coimas, ora pela vinculagio das empresas a
compromissos vinculativos, se alcancem, inter alia, precos mais jus-
tos para os medicamentos.

Por seu turno, no que se refere ao controlo de opera¢oes de con-
centragdo entre empresas farmacéuticas, a intervencdo ex ante do
Direito da Concorréncia logra evitar potenciais efeitos negativos da
concentracdo-consolida¢dao, como o aumento dos precos, a limitacao
da oferta ou até a redugdo nos esforcos de inovacdao . Tal é possi-
vel, desde logo através da possibilidade de aplicacdo de medidas cor-
retivas que, sem pdr em causa a liberdade de empresa (e a inerente
liberdade de participagdo em operagdes de concentragiao), garantem,
em contrapartida, a eliminagao das preocupacdes em matéria de satde
e acesso a saude.

Sem prejuizo de outros desenvolvimentos e da atualizagdo do Rela-
torio ao periodo em questdo, cumpre destacar, no mais recente Rela-
torio, a inclusdo de um novo capitulo dedicado aos efeitos especificos
e as circunstancias excecionais de crise. Trata-se de um ponto parti-
cularmente atento e consciente das vantagens e da necessidade de, em
contexto de crise, permitir que as empresas cooperem entre si (0 que
nem sempre € legitimado pelas regras da concorréncia). Trata-se de
um ponto que labora, em particular, sobre a experiéncia registada no
periodo da Covid-19, a propésito do qual é de assinalar a adogao de

15 Sobre as vantagens do papel da concorréncia na limitagdo da consolidag¢dao

empresarial no setor da saude, cf. John V. Jacobi, “Competition Law’s Role in
Health Care Quality”, in Annals of Health Law, Vol. 11, Issue 1 (Article 5),
2022, pp. 44-71, in http://lawecommons.luc.edu/annals/vol11/iss1/5. E, em par-
ticular sobre as especificidades das concentrag¢des envolvendo prestadores de
saude, cf. Mary Guy, Competition Policy in Healthcare: Frontiers in Insurance-
-based and Taxation-funded Systems, Intersentia, 2019.
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um Quadro Temporario ¢ pela Comissdo, prevendo expressamente
os critérios de avaliacdo da cooperacdo entre empresas, destinada a
dar resposta a escassez da oferta de produtos e servigos essenciais, e
mais introduzindo a figura das cartas de conforto, como mecanismos
pelos quais se lograria a concretizagdo da validade (e dos respetivos
pressupostos) de iniciativas de empresas e de associagoes de empresas
nesse contexto 7. No mesmo periodo de crise, procuraram, também
as autoridades nacionais da concorréncia (‘ANC’), adotar orientagoes
e criar grupos de trabalho, com o objetivo de fornecer indicag¢oes sobre
a compatibilidade das suas iniciativas com as regras da concorréncia.
Fizeram-no, sem, contudo, ignorar o potencial para abuso, e man-
tendo, por isso, uma posi¢ao veemente relativamente aos chamados
‘carteis de crise’ 18.

Retomando os Relatérios da Comissao, importa sinalizar que
ambos se referem, em especifico, ao setor farmacéutico. Trata-se de
delimitacao compreensivel. Em primeiro lugar, pela respetiva impor-
tancia. E em segundo lugar, por ser este um setor em relagdo ao qual
o alcance das regras da concorréncia nao deixa duvidas (por estarem
em causa empresas). Em particular, é este um setor cuja atividade
impacta em grande medida na prossecu¢ao das metas do Objetivo 3,
revelando-se um terreno fértil para testar as possibilidades do Direito
da Concorréncia (e os limites de uma sua interpretagdo estrita), no
que se refere a efetivacao da Agenda 2030.

Pelos mesmos motivos e importancia, a que acrescem as dificul-
dades de um conjunto de enquadramentos normativos nacionais muito
variavel, resulta compreensivel que o legislador europeu procure — até
mobilizando a experiéncia da Covid-19 como elemento de con-
texto —, a aproximacao da legislagao farmacéutica ao nivel da Unido.
Foi precisamente isto que levou a Comissao Europeia a adotar, a 26

Cf. Comunicacio da Comissao — Quadro temporario para a analise de prati-
cas anti-trust na cooperagao entre empresas em resposta a situacoes de emer-
géncia decorrentes do atual surto de COVID-19, 2020 (JO C 1161, 8.4.2020,
p. 7-10), in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A
52020XC0408%2804%29 (28.04.2024).

7" Durante a pandemia, foram adotadas duas cartas de conforto — cf. § 4. do

Relatério referente ao periodo 2018-2022.

18 Cf. European Competition Network, “Antitrust: Joint statement by the Euro-
pean Competition Network (ECN) on application of competition law during
the Corona crisis”, in https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2021-
03/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf (28.04.2024).
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de abril de 2023, um pacote relativo aos medicamentos. Este abrange
um conjunto de diferentes atos, a saber: uma proposta de Regula-
mento que estabelece procedimentos da Unido para a autorizacdo e
a supervisao de medicamentos para uso humano e que estabelece
regras que regem a Agéncia Europeia de Medicamentos '°; uma pro-
posta de Diretiva que estabelece um cédigo da Unido relativo aos
medicamentos para uso humano 2°; uma Comunicagdo intitulada
‘Reforma da legislagdo farmacéutica e medidas para combater a resis-
téncia aos antimicrobianos’ 2!, e uma Recomenda¢iao do Conselho
sobre a intensificacdo das acdes da UE para combater a resisténcia
aos antimicrobianos no ambito da abordagem Uma S6 Saride 2*. Mais
recentemente, em marco de 2024, foi adotado um Regulamento dele-
gado da Comissdo, que altera o Regulamento (CE) n.° 1234/2008 no
que respeita a analise das alteracdes dos termos das autorizagoes de
introdu¢ao no mercado de medicamentos para uso humano 23.

¥ Cf. Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que esta-

belece procedimentos da Unido para a autorizacdo e a supervisio de medica-
mentos para uso humano e que estabelece regras que regem a Agéncia Europeia
de Medicamentos, que altera o Regulamento (CE) n.° 1394/2007 e o Regula-
mento (UE) n.° 536/2014 e que revoga o Regulamento (CE) n.° 726/2004, o
Regulamento (CE) n.° 141/2000 e o Regulamento (CE) n.° 1901/2006, Bruxe-
las, 26.4.2023, COM/2023/193 final, in https://eur-lex.europa.eu/legal-content
[PT/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0193 (28.04.2024).

Cf. Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece
um c6digo da Unido relativo aos medicamentos para uso humano e que revoga a
Diretiva 2001/83/CE e a Diretiva 2009/35/CE, Bruxelas, 26.4.2023, COM/2023/192
final, in https://feur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX
%3A52023PC0192 (28.04.2024).

Cf. Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regioes — Reforma da legislacao
farmacéutica e medidas para combater a resisténcia aos antimicrobianos, Bruxe-
las, 26.4.2023, COM/2023/190 final, in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PT/TXT/?2qid=1682665765572&uri=CELEX%3A52023DC0190 (28.04.2024).
Cf. Recomendagao do Conselho sobre a intensificacdo das a¢des da UE para
combater a resisténcia aos antimicrobianos no ambito da abordagem Uma S6
Saude 2023/C 220/01, ST/9581/2023/INIT (JO C 220 de 22.6.2023, p. 1-20),
in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A320
23H0622%2801%29 (28.04.2024).

Cf. Regulamento delegado da Comissio que altera o Regulamento (CE)
n.° 1234/2008 no que diz respeito a andlise das alteracdes dos termos das auto-
rizagdes de introdugdo no mercado de medicamentos para uso humano, Bru-
xelas, 11.3.2024, C(2024) 1627 final, in https://ec.europa.eu/info/law/better-
-regulation/ (28.04.2024).

20

21

22
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Através desta reforma compreensiva, a Unido Europeia pretende
assegurar i) a criacdo de um mercado unico dos medicamentos,
garantindo a todos os pacientes, e em toda a Unido (independente-
mente, pois, do local onde vivam), o acesso a medicamentos segu-
ros, eficazes, a pregos comportaveis e em termos atempados e equi-
tativos (combatendo-se, inclusive, a escassez critica); i) um
enquadramento atrativo e amigo da inovagdo, sobretudo em maté-
ria de investiga¢do e desenvolvimento na origem da producio de
medicamentos na Europa, simultaneamente recompensador das
empresas que cumpram objetivos em matéria de satde publica;
iii) a redug¢do dos 6nus administrativos (e dos prazos) subjacentes
as autorizagdes para a disponibiliza¢io dos medicamentos no mer-
cado; iv) o combate a resisténcia aos antimicrobianos, e, finalmente,
v) a garantia da sustentabilidade ambiental dos medicamentos 4.
Em suma, procura a legislacdo europeia harmonizar e casar a con-
corréncia, o mercado e a inovacdo, com a saude publica, a acessi-
bilidade e a justi¢a social.

O enquadramento sumdario aqui avancado atesta uma resposta
positiva a questdo de saber se o Direito da Concorréncia tera, além
de um qualquer efeito (positivo ou negativo), um verdadeiro papel a
desempenhar em matéria de promog¢io de uma satude de qualidade.
Importa, porém e agora, com base neste ponto de partida, retomar
as diferentes questoes de estudo apresentadas supra, para, com base
nas respetivas respostas, legitimar a concorréncia como veiculo de
promogao-efetivacdo da satde (global).

3. DA NEUTRALIDADE DAS REGRAS DA CONCORRENCIA
AO POTENCIAL DO RESPETIVO ENQUADRAMENTO
INSTITUCIONAL

A primeira questdo para a qual se procura resposta exige averi-
guar se o Direito da Concorréncia sera ou ndo garantia de efetiva-
¢ao da saude.

Aderindo a posi¢ao do painel de peritos sobre formas eficazes de
investir na satude ?°, considera-se que a concorréncia, em si mesma,

24 Para mais informagdes, cf. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/

pt/qanda_23_1844.
25 Cf. EXPH, 2015, cit.
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ndo é boa nem ma, i.e., ndo é nem garante nem obstaculo a prosse-
cugiao do ODS 3 %6, Todavia, se é esta a resposta avancada, a luz de
uma leitura da concorréncia atomistica ou agnoéstica a ordem insti-
tucional em que se exerce, a resposta modifica-se (ou concretiza-se,
a favor de posi¢ao favoravel), uma vez i) perspetivada a concorrén-
cia numa Otica instrumental, 77) complementada por uma costela regu-
latéria, e 7ii) devidamente integrada ou harmonizada com outros
valores.

Por outras palavras, se é certo que o contributo efetivo da concor-
réncia em favor de dimensdes essenciais do acesso a saide, sera depen-
déncia de um enquadramento normativo-regulatério capaz de assegu-
rar o seu potencial, isto ndo pode obnubilar o potencial das regras da
concorréncia, inclusive no seu dominio particular (e estrito) de inter-
vengdo, como garantia da liberdade de escolha, da atomizagido, de
precos mais baixos, de maior qualidade e quantidade, e, portanto, de
um conjunto de postulados e de missdes tipicas suas, na origem de
efeitos societais mais vastos. E cré-se que tudo isto é possivel, sem
impactar ou sem, pelo menos, ignorar as demais dimensdes de um
sistema de satude de qualidade (em particular, a universalidade, a aces-
sibilidade e a equidade). No espaco da Unido Europeia, como se avan-
¢ou, um tal enquadramento vem sendo construido através da busca
por um casamento sem divorcio, através do qual se permeiam ou
complementam os deliverables tipicos da concorréncia com outros
objetivos e interesses, em termos que apontam para uma harmoniza-
cao facilitada pelo legislador. Eis o caminho que se deve percorrer.

Naturalmente, ndo se ignoram as limitagdes das regras da con-
corréncia, dos prismas subjetivo (limitagao da sua aplicacdo a “empre-
sas”) e objetivo (circunscri¢ao do seu objeto a particulares compor-
tamentos coletivos ou unilaterais). Importa, porém, desvaloriza-las
como Obices inultrapassaveis, ou, e sempre, prevalecentes sobre as
valias de um alcance, ainda que parcial, da concorréncia.

Comecando pela limitagao do respetivo escopo ou ambito subje-
tivo, importa salientar que, ainda quando insuscetivel de captar a

26 Apontando para as ambiguidades da relacao da concorréncia com a qualidade
dos cuidados de saidde prestados, cf. Helen Schneider, “Incorporating health
care quality into health antitrust law”, in BMC Health Serv Res, Vol. 8, n.° 89,
2008. DOI: https://doi.org/10.1186/1472-6963-8-89. A Autora conclui, sus-
tentando a necessidade de incorporar dimensdes de qualidade na andlise
jusconcorrencial.
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atuacdo de todos os operadores do complexo ecossistema da saude 7,
a aplicabilidade parcial das regras da concorréncia (incluindo as
empresas do setor farmacéutico, além de outras entidades dos siste-
mas de saude, orientadas para o mercado ou ‘mercantilizadas’) 28
podera, por si s6, produzir externalidades positivas em favor de todos
os demais stakeholders.

Por seu turno, a circunscrigao do respetivo objeto ou ambito mate-
rial a praticas suscetiveis de afetar o bem-estar do consumidor no
mercado relevante, serd apenas um problema para os que negam a
capacidade de associar a analise do Direito da Concorréncia, dimen-
soes e eficiéncias ndo economicas (em prol da sociedade em geral).
Acomodagido e compreensdo essas que, sendo a luz de um qualquer
processo de internaliza¢do, sempre se afiguram possiveis segundo
principios de harmonizagao-complementaridade.

A resposta aqui avancada, na verdade dependéncia das grandes
esperancas que se depositam no enquadramento institucional con-
creto adotado, confronta-se, naturalmente, com dificuldades parti-
culares, aplicada a uma logica de saude global ou universal, a pro-
posito da qual resulta inviavel falar num enquadramento tnico ou
sequer comum.

Em particular, numa 6tica de satude global, e em particular no
que se refere aos paises de médio-baixo rendimento, concorda-se que
a adogao recente de regras em matéria de concorréncia nao basta
para que esta possa efetivamente prestar o referido contributo util.
E isto, ndo apenas pela heterogeneidade das politicas (entre si, e vis-
-a-vis as jurisdicdes de onde transplantadas), mas, e desde logo, pela
respetiva efetividade.

Desde logo, para que se possam extrair vantagens de um particular
enquadramento (jusconcorrencial), é necessario enfrentar pressupostos

27 Sobre as incertezas da delimitacdo subjetiva dos prestadores de satide abrangi-

dos pelas regras da concorréncia — cf. Bruno Nikolic, “Applicability of Euro-
pean Union Competition Law to Health Care Providers: The Dividing Line
between Economic and Noneconomic Activities”, in ] Health Polit Policy Law,
Vol. 46, Issue 1, 2021, pp. 49-70. DOI: 10.1215/03616878-8706603.

28 Sobre as divergéncias entre a abordagem da Comissdo e do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, no que se refere a delimita¢do da noc¢do de ‘empresa’, em
particular perante sistemas sociais de seguros de saude — cf. Andrew J. B. Mor-
ton, “European Health Care Systems and the Emerging Influence of European
Union Competition Policy Journal of Health Politics”, in Policy and Law,
Vol. 46, n.° 3, 2021, pp. 467-486. DOI: 10.1215/03616878-8893557.

73



DIREITO E SAUDE GLOBAL

de efetividade e acomodar deficitudes que, se € certo generalizadas aos
varios ordenamentos politico-juridicos, se colocam com maior premén-
cia nestes lugares. Referimo-nos, em particular, e sem pretensao de
exaustividade, as restriches orcamentais e aos recursos limitados das
autoridades nacionais da concorréncia (dependentes de fundos estatais);
a desadequagio de alguns “transplantes juridicos” ao contexto econd-
mico-social do pais; a proximidade entre o setor publico e o setor pri-
vado, e ao tratamento de favor nao raras vezes dispensado a empresas
publicas ou nas quais o Estado mantém participagoes de controlo. Para
nao falar, naturalmente, dos riscos da auséncia de uma “cultura de
concorréncia” .

Considera-se, porém, que tais limitacoes ndo descredibilizam a
busca por um enquadramento institucional verdadeiramente amigo
e orientado para a promog¢do da satide (também numa o6tica global),
antes exigindo a mitigacao e/ou resolug¢ao dos obstaculos. Além do
mais, ndo afastam sequer o potencial de spillover positivo do Direito
da Concorréncia, quando devidamente aplicado onde o possa ser (por
exemplo, e em particular, na Unido Europeia).

Por outras palavras, tal como comportamentos anticoncorrenciais
adotados em particulares jurisdicdes poderado ser escrutinados numa
outra jurisdicdo na qual produzam efeitos, nada obsta a que a apli-
cacdo e a efetividade da politica de concorréncia (em particular,
segundo uma leitura conforme com os ODS) numa particular juris-
di¢do, possam (no respeito por principios basilares do Direito Inter-
nacional Publico), repercutir-se favoravelmente em outros espacos.
Tal sera possivel, por exemplo, através de parcerias internacionais no
dominio da satde, ou, ainda, por for¢a da ‘sensibiliza¢do’ das empre-
sas com atuacdo global e do respetivo alinhamento pelos mesmos
padroes de justica social.

4. DA IMPERATIVIDADE DA INTERNALIZACAO ;
DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
NA POLITICA EUROPEIA DE CONCORRENCIA

Ultrapassada a primeira questao que, como se viu, conhece uma
resposta inarredavelmente dependente do concreto enquadramento

2 (Cf. Relatérios do United Nations Development Programme, de 2014 e 2022, cit.
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institucional e da leitura emprestadas a concorréncia, importa tra-
tar de uma segunda, contendente, em particular, com a legitimidade
de um enquadramento (in concreto) que pretenda permanecer agnos-
tico a consideragdes ndo econoémicas. A este propodsito, e sem pre-
juizo dos méritos de uma logica de separagao (entre a politica de
concorréncia e a politica de saude), cumpre concretizar os limites da
separacdo. Pergunta-se: deverd a mesma apontar para um cenario
de esferas separadas inconcilidqveis? Ou exigira, antes, uma perspe-
tiva dialégica que, nao indo a ponto de exigir a extensdo, o alarga-
mento ou uma leitura lata do alcance dos interesses e dos valores
protegidos pelas regras da concorréncia, sempre exigird a respetiva
adequacdo-harmonizacdo face a valores e interesses a si alheios e
porventura prevalecentes?

A resposta a esta segunda questdo surge, em nosso ver, relativa-
mente 6bvia. E vai no sentido de afastar a legitimidade de um design
e implementagdo das regras da concorréncia agnéstico ou estranho
aos ODS, em particular, ao ODS 3. Com efeito, independentemente
do “como” da internalizacdao (lato sensu) dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentdvel na andlise do Direito da Concorréncia, resulta,
desde logo, do principio da coeréncia entre as diferentes politicas e
acoes da Unido (cf. artigo 7.° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia), e, em particular, dos principios que presidem a reso-
lu¢do de cendrios de conflito e/ou de colisdo entre diferentes direi-
tos, interesses e bens da comunidade (em posi¢ao de paridade axio-
l6gica), inaceitavel um qualquer agnosticismo ou indiferenga da
concorréncia a saude.

Saliente-se a este propdsito a adogdo, pela Unido Europeia, de
uma nova estratégia da UE para a saidde a nivel mundial, alinhada
com a concretiza¢do dos ODS em matéria de saude, e impondo, pre-
cisamente, uma abordagem ‘Satide em Todas as Politicas’ 3°. O obje-
tivo € claro: integrar as questoes intersectoriais de satde publica em
todas as politicas pertinentes, e, portanto, também na politica da
concorréncia.

A esta luz, e retomando as duas abordagens técnicas potencial-
mente norteadoras deste bindbmio — a saber, a abordagem de

30 Sobre a questdo, cf. Timo Stahl, Matthias Wismar, Eeva Ollila, Eero Lahtinen
e Kimmo Leppo (eds.), Health in All Policies: Prospects and potentials, Minis-
try of Social Affairs and Health, 2006, in https://eurohealthobservatory.who.
int/publications/m/health-in-all-policies-prospects-and-potentials (28.04.2024).
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mercado e a abordagem holistica —, cré-se haver suficiente espaco
para uma terceira, com respaldo, alids, no nosso Direito nacional da
Concorréncia, e que permite acomodar a posi¢ao daqueles que, ndo
confiando na idoneidade substantiva do Direito da Concorréncia para
acolher dimensdes ndo econdmicas, sempre concedem na necessidade
de uma leitura e aplica¢do ndo conflituais com essoutras dimensdes.
Referimo-nos a abordagem regulatéria ou ‘Regulatory Approach’ 3,
segundo a qual a politica da concorréncia e as autoridades nacionais
da concorréncia deverio, ainda que ndo misturar-se com outros domi-
nios, certamente articular-se com outros interesses e, em particular,
com as autoridades reguladoras setoriais competentes em razdo da
matéria 32, Esta articulacao assume uma triplice vantagem. Primo,
afasta as relacdes de indiferenca. Secundo, acomoda os eventuais
cenarios de conflito e/ou de colisdo. Tertio, contribui para um melhor
aproveitamento das potencialidades do Direito da Concorréncia em
prol da satde. A esta luz, o didlogo e a cooperacdo serdo, pois, as
garantias de uma abordagem integrada, capaz de assegurar que o
escrutinio de acordos, praticas concertadas e/ou comportamentos uni-
laterais e, bem assim, o controlo de operagdes de concentragdo entre
empresas (pelas autoridades da concorréncia), ndo é, afinal, caminho
para solugdes conflituais e incompativeis com valores, interesses e
objetivos legitimos, em particular, em matéria de satde publica.

E tempo de nos focarmos, agora, na terceira questio, preocupada
com a concretiza¢do da medida das possibilidades e do potencial do
Direito da Concorréncia como veiculo de promocdo-efetivagao da
saude (global).

5. MANIFESTACOES DO DIREITO DA CONCORRENCIA COMO
VEICULO DE PROMOCAO-EFETIVACAO DA SAUDE (GLOBAL)

O Direito da Concorréncia é um veiculo valioso de promogao-
-efetivagdo da saude. Aderindo e retomando a posicio da Comis-
sao Europeia por referéncia ao setor farmacéutico, a utilidade da

31 Sobre a questdo, Theodosia Stavroulaki, 2023, cit.

Cf. artigos 5.% n.° 4; 35.°, 55.°, 61.° € 62.° do novo regime juridico da concor-
réncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na redagdo em vigor. Entre
nds, em particular, é de destacar a articulagdo com a Entidade Reguladora da
Satude (‘ERS’).
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concorréncia podera, sobretudo, fazer-se sentir a trés niveis: i) no
contexto da monitorizagdo de um mercado complexo, em razido da
variedade de intervenientes em ambos os lados da procura e da
oferta; ii) no combate a praticas restritivas da concorréncia no setor
da saude ou nele impactantes e, como reverso, no incentivo de ati-
vidades, por exemplo de investiga¢do e desenvolvimento, promoto-
ras da respetiva garantia e acesso, e finalmente, também #ii) nas suas
consequéncias ao nivel da multiplicagao das possibilidades de esco-
lha e de acesso a medicamentos, vacinas e tecnologias de saude mais
inovadoras e melhoradas.

Neste ponto, cumpre apenas concretizar estes dominios, através
de exemplos.

Comegando pelo combate a praticas que dificultam ou atrasam a
entrada de medicamentos genéricos no mercado ou que afetam a con-
corréncia de precos e a oferta no mercado, adquire particular pre-
méncia o combate aos acordos pay-for-delay, traduzidos a letra como
acordos de pagamento para atrasar, e celebrados entre fabricantes ou
laboratoérios de medicamentos originais, titulares de patentes, e fabri-
cantes de medicamentos genéricos, muitas vezes no contexto da reso-
lugdo amigavel de litigios em matéria de patentes. Em termos sim-
ples, trata-se de acordos pelos quais as sociedades de genéricos se
comprometem a adiar a respetiva entrada no mercado, em contra-
partida de transferéncias de valores de cardter monetario ou nio
monetario, por parte da empresa titular da patente **. S3o preceden-
tes relevantes os acorddos nos processos Generics **, Lundbeck ¥,
Servier 3¢ e, mais recentemente, o acordao do Tribunal Geral de 18

3 Trata-se de acordos suspeitos ao abrigo do Direito da Concorréncia, em razdo

de levarem a eliminacdo de um concorrente potencial da empresa incumbente,
que assim preserva o respetivo poder de mercado, mantendo rendas e lucros
suplementares significativos, em detrimento dos doentes e dos sistemas de saude.
De um prisma econémico, importa, porém, nao ignorar o contrafactual (o cena-
rio na auséncia do acordo).

34 Cf. ac6rdao do Tribunal de Justica de 30 de janeiro de 2020, Generics (UK) e
0., C-307/18, EU:C:2020:52.

35 Cf. ac6rdao do Tribunal de Justica de 25 de margo de 2021, Lundbeck/Comis-
sdo, C-591/16 P, EU:C:2021:243.

36 Cf. acordao do Tribunal Geral de 12 de dezembro de 2018, Servier e 0./Comis-
sdo, T-691/14, ECLI:EU:T:2018:922, estando pendentes recursos para o Tribu-
nal de Justica (C-176/19 P e C-201/19 P), tendo a Advogada-geral Juliane Kokott
apresentado as suas conclusdes, em ambos os processos, a 14 de julho de 2022
— ECLLI:EU:C:2022:576 ¢ ECLLI:EU:C:2022:577.
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de outubro de 2023, no processo Teva Pharmaceutical Industries e
Cephalon/Comissio ¥.

Também relevante é o combate aos acordos ou praticas unilaterais
consistentes na difusdo de informagdes enganosas sobre os efeitos inde-
sejaveis de um particular medicamento, e que visam incitar os profissio-
nais de saide e o grande publico a renunciar prescrever e/ou a adquirir
o referido medicamento, com o intuito de reduzir a pressio concorren-
cial resultante da utilizagao dessoutro medicamento concorrente 8. De
acordo com o Relatorio da Comissao Europeia referente ao periodo
2018-2022, “Nos ultimos 10 anos, as investigacoes sobre descrédito na
indistria farmacéutica tém vindo a aumentar. Nestes casos, 0s opera-
dores estabelecidos em posi¢iao dominante desacreditam (denigrem) os
seus concorrentes — geralmente novos operadores — para impedir a
aceitacdo de produtos concorrentes pelo mercado” *.

Ainda no dominio dos acordos (lato sensu), é de assinalar, entre
noés, a atuacdo da Autoridade da Concorréncia que, em 2022, con-
denou a Associacao Portuguesa de Hospitaliza¢ao Privada (APHP) e
um conjunto de grupos de saude privados, por uma pratica concer-
tada restritiva da concorréncia, na contrataciao de servicos de saude
hospitalares por parte do subsistema de saude publico ADSE. Segundo
a AdC, as empresas (com o apoio e intervengao da Associa¢do) coor-
denaram-se entre si para, beneficiando de maior poder negocial,
lograr suspender e/ou ameagar denunciar os contratos de convengao
com a ADSE %%, No mesmo ano, a AdC sancionou, ainda, a empresa
Farmodiética — Cosmética, Dietética e Produtos Farmacéuticos, S.A.,
por fixacdo e imposi¢ao de precos de venda ao publico (PVP) dos
seus produtos, adquiridos por distribuidores para revenda *'.

37 Cf. acérdio do Tribunal Geral de 18 de outubro de 2023, Teva Pharmaceuti-
cal Industries e Cephalon/Comissdo, T-74/21, ECLI:EU:T:2023:651.

38 Cf. ac6rdao do Tribunal de Justi¢a de 23 de janeiro de 2018, F. Hoffmann-La
Roche e o., C-179/16, ECLI:EU:C:2018:25.

3 Para exemplos de investigagbes por descrédito, cf. § 5.1.3. do Relatério refe-
rente ao periodo 2018-2022.

40 Em razdo do incremento do seu poder negocial face a ADSE, considerou a AdC
que as empresas lograram aumentar o nivel de precos das presta¢oes de cuidados
de saude, aspeto facilitado pela participagio da referida Associagio, que, além de
ser forum privilegiado de conluio, interveio diretamente nas negociacbes com a
ADSE. Cf. Ficha do processo in https://extranet.concorrencia.pt/PesquisAdC/PRC_
OR_INC_OR_PCC_Page.aspx?Ref=PRC_2019_2&IsEnglish=False (28.04.2024).

4 Cf. Ficha do processo in https://extranet.concorrencia.pt/PesquisAdC/PRC_OR _
INC_OR_PCC_Page.aspx?Ref=PRC_2022_1&IsEnglish=False (28.04.2024).
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O Direito da Concorréncia também da cartas no setor da saude,
através da proibi¢ao do abuso de posi¢io dominante. Além da proi-
bi¢ao de precos predatorios e de descontos abusivos, adquire relevan-
cia a figura dos pregos excessivos que, apesar de envolta em duvidas
sobre o critério do “preco justo”, ndo deixou de ser mobilizada
durante a pandemia Covid-19 para, por exemplo, escrutinar os pre-
cos de comercializa¢do do gel desinfetante *2.

Finalmente, também no controlo de operagdes de concentragdo
se faz sentir o inegavel papel do Direito da Concorréncia. Como
exemplo, importa ndo ignorar o relevo da saga Illumina/GRAIL,
uma operagdo de concentracdo bloqueada pela Comissdo Europeia,
precisamente em razdo de preocupacdes relativas a concorréncia no
desenvolvimento de testes de detecdo precoce de cancro *. Para
futuro, serdo porventura os ‘digital mergers’, sobretudo na sua
modalidade de ‘data-driven mergers’ **, a assumir protagonismo
nesta sede. Saliente-se que, pese embora o setor dos cuidados de
saude digitais esteja ainda em crescimento ¥, a Comissao teve ja

4 Cf. Competition and Markets Authority (CMA), “Hand sanitiser products:
suspected excessive and unfair pricing”, 2020, in https://www.gov.uk/cma-
-cases/hand-sanitiser-products-suspected-excessive-and-unfair-pricing
(28.04.2024); Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKiK), “Coro-
navirus — extra service fees”, 2020, in https://uokik.gov.pl/download/24541
(28.04.2024); Reuters, “Italian antitrust watchdog probes Amazon, eBay over
price spikes in virus crisis”, 2020, in https://www.reuters.com/article/idUS-
L8N2B58MO/ (28.04.2024).

Em tracos simples, a concentracdo consistiria na aquisicdo da totalidade do
capital social da GRAIL, uma empresa de cuidados de satde, centrada no desen-
volvimento de tecnologias para testes de detecdo de cancro com base em Siste-
mas de Sequencia¢do da Proxima Geragdo (‘NGS’ de ‘next generation sequen-
cing’). Segundo a Comissio Europeia, em resultado da transacio, e porque a
Illumina seria, a data, o dnico fornecedor credivel de uma tecnologia que per-
mitia desenvolver e processar esses testes, esta teria incentivos para bloquear o
acesso ou para, de outro modo, prejudicar os rivais da GRAIL, colocando-os
numa posi¢dao desvantajosa em relagdao aquela.

Estdo em causa operacdes de concentragdo pelas quais empresas (gigantes tec-
noldgicas, na sua maioria), poderdo alcangar (ou adensar as suas) vantagens em
matéria de dados de satde, alavancando, assim, a sua posi¢ao no mercado.
Nas suas prioridades para 2030, a Unido Europeia faz expressa referéncia a
“transicdo para um modelo mais orientado para a prevencdo das doencas e
a promogdo da saiide, mais personalizado e capitalizador das tecnologias
digitais”, prefigurando as novas tecnologias e a transformagao digital da satude
e dos cuidados de satde como oportunidades que importa aproveitar (é claro,
com a devida atencdo a inflacdo dos custos associados as novas tecnologias
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oportunidade de expor algumas preocupacdes quando, por exem-
plo, na operacdo de aquisi¢ao da Fitbit pela Google *¢, concluiu ndo
ser de excluir que, em resultado, a Google viesse a adquirir a capa-
cidade técnica de encerrar o acesso ao mercado dos inputs — os
dados de saude dos utilizadores da Fitbit ¥ —, motivo por que sujei-
tou da autoriza¢do da operagdo a compromissos.

O escopo das regras da concorréncia é, ndo se nega, limitado.
A sua atuagdo circunscreve-se a trés dominios principais: a proibi-
¢ao de acordos, praticas concertadas e decisdes de associagoes de
empresas restritivos da concorréncia; a proibicdo de praticas abusi-
vas por parte de uma empresa com posi¢io dominante no mercado;
e o controlo de (algumas) operagdes de concentra¢do entre empre-
sas *8. Ja o seu alcance subjetivo é, também, e como se viu, limitado
as empresas, ndo incluindo entidades cuja atuacdo se pauta por obje-
tivos e finalidades de solidariedade stricto sensu.

Acredita-se, porém, que inclusive nestes seus ambitos subjetivo e
objetivo estritos, as regras da concorréncia logram produzir efeitos
societais vastos. Desde logo, efeitos que extravasam o seu ambito
de aplicagdo objetivo, com repercussdes positivas no setor da saide
e nos sistemas de satude (publicos e privados). Em segundo lugar,
efeitos que, ora por efeito-domind, ora por efeito-ricochete, benefi-
ciam e vinculam também aqueles que ndo sdo empresas (sejam eles

e aos respetivos riscos socioecondémicos). Cf., ANEXO I do Documento de
Reflexdo — Para uma Europa sustentédvel até 2030 — Contributo da Comis-
sdo Juncker para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, Bruxelas,
30.1.2019, COM(2019) 22 final, in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PT/TXT/HTML/?2uri=CELEX:52019DC0022& from=PT (28.04.2024).

A Comissdo avaliou, em particular, os efeitos da operacdo nas bases de dados e
nas capacidades de recolha de dados, tendo autonomizado, como mercados rele-
vantes, além do mercado das aplicagdes de saide, o mercado dos cuidados de
saude digitais, incluindo: i) presta¢do de servicos de computacdo em nuvem e de
andlise de dados, ii) servigos de vigilancia de doentes, ii7) fornecimento de dados
para a investigacdo médica e as evidéncias da vida real, e iv) programas de bem-
-estar empresarial.

Trata-se de dados apenas disponiveis através da interface de aplicacdo de pro-
gramagdo (‘APT’) da Web. A fim de eliminar as preocupagdes em matéria de
concorréncia, a opera¢ao foi autorizada sujeita a0 cumprimento de compromis-
sos, contendentes com a separagido-segregacao de dados e a respetiva nao uti-
lizagao para fins publicitarios, além da garantia do acesso de terceiros aos dados
corporais medidos, entre outros.

A que acresce, na Unido Europeia, o capitulo relativo aos auxilios de Estado.
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doentes, prescritores de medicamentos, hospitais publicos, organis-
mos de reembolso nacionais, ou autoridades de saide), sem esque-
cer, ainda, um crescente potencial de aplicag¢ao por for¢a da multi-
pl1ca§a0 de agentes economicos neste setor. Finalmente, efeitos que
— i) ora em razdo da extraterritorialidade de uma aphcagao com
base nos efeitos, ii) ora por forca do transplante das solugdes euro-
peias como farol para o mundo, iii) ora como produto da conscien-
cializagao das vantagens da concorréncia para a promogao e efeti-
vacdo da saude (global) — se estendem além das fronteiras da Unido
Europeia, alcangando jurisdi¢des onde a concorréncia podera, tam-
bém, provar o seu potencial. Um potencial que vai muito além dos
seus postulados liberais basicos, para alcancar novas dimensoes: de
qualidade, equidade e acessibilidade.

Em suma: ainda que ndo seja garantia certa per se de efetivagdo
da saude (global), é o Direito da Concorréncia veiculo idoneo a asse-
gurar a produ¢do de resultados alinhados com as metas do ODS 3.

6. CONCLUSOES E PERSPETIVAS DE FUTURO

Tal como a leitura e o sentido votado a formula “economia de mer-
cado” evoluiu — desde o oitocentismo liberal —, para se afirmar, hoje,
como “economia social [ecoldgica] de mercado”, é tempo de adequar
a politica, as regras e o proprio Direito da Concorréncia a objetivos
de justi¢a social e desenvolvimento sustentavel, se necessario através
da integracdo e da harmonizacio mediatizadas pela pena do
legislador.

Uma vez afastada a bondade de uma relagio de “pura indiferenga”,
e independentemente dos caminhos para la chegar, procurou-se aqui
demonstrar, através de uma triade de interrogagbes, como o seu
ambito porventura limitado (problema que nem sequer ¢é liquido, por-
quanto dependente da interpretacdo que se adote das suas nocdes,
conceitos e instrumentos) ndo priva o Direito da Concorréncia do
seu potencial inegavel enquanto veiculo da promogao-efetivagao da
saude (global). Em particular, nio podendo é certo, ou nem sempre
de forma imediata ou destacada de um enquadramento institucional,
acomodar todos os valores ou principios insitos a garantia do direito
a saude, confia-se que o Direito da Concorréncia podera, inclusive a
nivel global, prestar o respetivo contributo em matéria de pregos,
qualidade, quantidade e inovagao no setor da saude.
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A necessidade de enquadrar e de ler a concorréncia num contexto
normativo-regulatério especifico, desenhado e aplicado em linha com
os ODS, é exigéncia que nao se poderd, naturalmente, ignorar (tal
como resulta da resposta a nossa primeira questdo de estudo).

Por isso mesmo, e sobretudo em razdo das respostas e das posi-
¢oes divergentes quanto aos objetivos do Direito da Concorréncia,
concretizadas em diferentes expectativas quanto aquilo que das suas
regras se espera, importa que, sobretudo aqueles que a elas se veem
sujeitos — as empresas — beneficiem de respostas claras quanto ao
que podem ou nao fazer (se e como podem ou nao colaborar) . Isto
¢ particularmente premente em cendrios nos quais os objetivos da
concorréncia (numa leitura minimalista sua) possam conflituar com
o comportamento esperado das empresas, a luz da sua particular e
crescente responsabilidade em matéria de ODS. Como se constatou
durante a pandemia Covid-19, o enquadramento e a validade de com-
portamentos de empresas e de associagdes de empresas dirigidos a
prossecucdo de metas associadas ao ODS 3-Saude de Qualidade nem
sempre sdo liquidos a luz das regras da concorréncia.

Atenta a importancia da responsabilidade social empresarial e dos
fatores ESG na atividade das empresas, é natural que a questio se
venha a replicar e a estender a contextos de normalidade, em ter-
mos que justificam a substitui¢ao do modelo de conforto ad hoc, por
enquadramentos gerais e abstratos que resolvam, numa base ex ante,
potenciais cendrios de conflito-colisdo, garantindo, assim, certeza
quanto ao que é proibido, e, bem assim, esperado das empresas.

A (necessidade da) ado¢do de um enquadramento normativo har-
monizador é, por isso, aqui perspetivada como exigéncia do Estado
de Direito, e garantia da seguranca juridica que este postula.

A este proposito, considera-se que as novas Orientacdes da
Comissdao Europeia em matéria de acordos de cooperagdo horizon-
tal 5° representam ji um contributo importante, desvelando um

4 Sobre a importancia de uma leitura flexivel da proibi¢ao de acordos e praticas
concertadas entre empresas, que garanta a colaboragao que, no setor da saude,
se revela essencial para a respetiva resiliéncia — cf. Marco Varkevisser, Frédé-
rique Franken, Stéphanie van der Geest e Erik Schut, “Competition and colla-
boration in health care: reconciling the irreconcilable? Lessons from The
Netherlands” in The European Journal of Health Economics, Vol. 24, 2023,
pp- 1019-1021. DOI: https://doi.org/10.1007/s10198-023-01619-1.

Cf. Comunicagio da Comissio — Orientagdes sobre a aplicacao do artigo 101.°
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos acordos de cooperagao
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potencial de aplicagdao ao problema vertente, em razdo da inclusio,
pela primeira vez 5!, de um capitulo autonomo dedicado aos acor-
dos de sustentabilidade.

Acontece, porém, que o seu enfoque predominante nos ODS 7, 9
e 13, e a preponderancia votada a sustentabilidade verde ou, talvez
melhor, a2 dimensio verde da sustentabilidade, encerram o risco de
diminui¢do ou silenciamento dos demais ODS, e, em particular a
saude, integrada nas dez prioridades da Comissao Europeia *2. Esta-
-se, além do mais, perante Orienta¢bes com uma indeterminacdo
particularmente lata, podendo, por isso, arriscar um verdadeiro
recuo ou machadada na tentativa de conciliar a aplicagdo das regras
da concorréncia (in casu, em matéria de acordos horizontais) com
os ODS. Em particular, resulta das Orientagdes que, para que pos-
sam ser considerados ou valorados, os potenciais ganhos de eficién-
cia resultantes de um acordo entre empresas concorrentes deverdo
ser objetivos, concretos e verificaveis, qualidades que as partes terdao
de demonstrar, através de uma prova que podera mesmo afirmar-se

horizontal, C/2023/4752 (JO C 259 de 21.7.2023, p. 1-125), in https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023XC0721(01) (28.04.2024).
Saliente-se que as Orientacdes de 2001 dedicavam o seu capitulo 7 aos ‘Acor-
dos em matéria de ambiente’, definindo-os como “acordos nos termos dos
quais as partes se comprometem a atingir uma reduc¢do da poluicdo, em
conformidade com a legislacdo sobre o ambiente ou com os objectivos
ambientais” (cf. § 179). Eram, por isso, menos abrangentes — cf. Comu-
nica¢do da Comissdo — Orientagdes sobre a aplica¢do do artigo 81.° do Tra-
tado CE aos acordos de cooperacdo horizontal, 2001 (JO C 3 de 6.1.2001,
p- 2-30), in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX %3A
32001Y0106%2801%29 (28.04.2024). J4 as Orientacoes de 2011 nio con-
tinham qualquer capitulo dedicado aos acordos em matéria de ambiente ou
de sustentabilidade — cf. Comunicacdo da Comissio — Orienta¢des sobre
a aplicacdo do artigo 101.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia aos acordos de cooperagio horizontal, 2011 (JO C 11 de 14.1.2011,
p. 1-72), in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A
52011XC0114%2804%29 (28.04.2024).
52 Cf. ANEXO I do Documento de Reflexdo, cit. Estas prioridades sao, depois,
concretizadas, em matéria de satde, i) na componente social e digital da saude,
ii) na adogdo de regras em matéria de dispositivos médicos, e iii) em parcerias
de investigagdo, por exemplo, com o continente africano, no que se refere ao
combate ao virus do VIH/SIDA, tuberculose e outras doencas infeciosas. Labo-
rando sobre o contexto da Pandemia Covid-19 e o que entdo se pdde colher de
relevante (quanto ao potencial e limites das regras da concorréncia na promo-
¢do do acesso universal a servicos de saude de qualidade), considera-se que é,
ainda, possivel fazer mais.
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como uma verdadeira probatio diabolica. Ha um outro derradeiro
problema. E que a abertura das Orientacdes a beneficios coletivos
(isto é, a beneficios para a sociedade em geral, e ndo apenas para os
consumidores do mercado relevante) surge limitada aos casos em
que se demonstre i) uma sobreposi¢dao substancial com os consumi-
dores do mercado relevante, e ii) a compensacio destes tltimos pelo
prejuizo sofrido.

As insuficiéncias das OrientagOes exigem que se faga mais. Com
algumas propostas terminamos.

Desde logo, retomando a resposta a nossa primeira questdo (a
concorréncia, em si, ndo é boa nem md), e casando-a com a segunda
(uma politica de concorréncia legitima ndo poderd permanecer
agnostica aos ODS), considera-se que o enquadramento institucio-
nal em que a concorréncia se move devera ser desenhado e aplicado
em termos que garantam a harmonizagio aqui sustentada. Em par-
ticular, o refor¢o da importancia da consideracdo de questdes de
saude (como dimensao ad intra ou ad extra) na andlise do Direito
da Concorréncia, devera ser uma prioridade de futuro.

No que se refere ao respetivo design, o principio do Estado de
Direito exigira a substitui¢ao de solugdes ad hoc por isencoes espe-
cificas (gerais e abstratas) e/ou, pelo menos, por orientacdes capa-
zes de dirimir eventuais duavidas e garantir, assim, transparéncia
quanto a permissividade de comportamentos que, pese embora res-
tritivos da concorréncia, se afigurem necessarios para alcangar as
metas do ODS 3. Ja no plano do enforcement, é urgente o reforco
da cooperacao das ANCs com entidades reguladoras setoriais em
matéria de satde, ndo apenas na aplicagao estrita das regras da con-
corréncia a casos concretos, mas, e antes dela, na compreensio mitua
das respetivas missoes.

Trata-se de um caminho nio imediato, mas necessario. SO ele
evitara que as empresas se vejam reféns da bondade e das particu-
lares politicas de priorizagdo das autoridades da concorréncia. S6
ele afastard os 6nus e os riscos das apreciagdes casuisticas, onde
se inclui o perigo da contaminag¢do da andlise por opcdes ideolo-
gicas relativamente a (mais adequada) relacdo entre a politica de
concorréncia e a gestdo dos sistemas de saide. E s6 ele garantira
que as empresas ndo sejam transmitidas mensagens contraditorias
quanto ao que lhes é proibido e ao que é delas esperado.

Os ODS sio responsabilidade de todos. E devem, por isso, ser
considerados em todas as politicas, e por todas as autoridades (e agen-
tes econdémicos). A concorréncia nio €, nem pode ser exce¢ao.
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