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Processo C-450/19

Kilpailu- ja kuluttajavirasto
sendo intervenientes
Eltel Group Oy,

Eltel Networks Oy

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal
Administrativo, Finlandia)]

«Reenvio prejudicial — Determinacdo da duragdo de uma infragdo contra as regras da concorréncia —
Critérios — Cartéis que prolongam os seus efeitos ap6s a sua cessacdo formal — Requisitos —
Determinacdo dos efeitos econémicos do comportamento anticoncorrencial — Inicio dos trabalhos
varios anos depois da celebracdo do contrato — Prestacoes do preco pagas apos as obras»

I. Introducao

1. Se uma alegada violagao do artigo 101.° TFUE assumir a forma de uma coordenacio relativamente a
apresentacdo de propostas no ambito de um concurso aberto para a realizacdo de obras de construcio,
como deve ser calculada a data em que a referida coordenacdo termina? Esse termo pode correr antes
do fim dos trabalhos em questdo, ou antes do fim do seu pagamento? Este é, em substancia, o desafio
do presente reenvio prejudicial.

I1. Quadro juridico

A. Regulamento n.” 1/2003
2. O artigo 25.° do Regulamento (CE) n.’ 1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relativo a
execuc¢do das regras de concorréncia estabelecidas nos artigos 81.° e 82.° do Tratado” tem a seguinte

redacdo:

«1) Os poderes conferidos a Comissdo por forca dos artigos 23.° e 24.° estdo sujeitos ao seguinte prazo
de prescricao:

a) Trés anos no que se refere as infracdes as disposicoes relativas aos pedidos de informagdes ou a
realizagdo de inspecdes;

b) Cinco anos no que se refere as restantes infragdes.

1 Lingua original: francés.
2 JO2003,L1,p. 1
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2) O prazo de prescricio comeca a ser contado a partir do dia em que foi cometida a infracéo.
Todavia, no que se refere as infragdes continuadas ou repetidas, o prazo de prescri¢io apenas comeca
a ser contado a partir do dia em que tiverem cessado essas infragdes.

3) A prescricio em matéria de aplicacdo de coimas ou de san¢des pecunidrias compulsérias é
interrompida por qualquer ato da Comissdo ou de uma autoridade de um Estado-Membro
responsavel em matéria de concorréncia destinado a investigacdo da infracdo ou a instrucdo do
respetivo processo. A interrupcao da prescricdo produz efeitos a partir da data em que o ato é
notificado a, pelo menos, uma empresa ou associacdo de empresas que tenha participado na infracao.
Constituem, nomeadamente, atos que interrompem a prescricao:

a) Os pedidos de informacoes escritos da Comissdo ou da autoridade de um Estado-Membro
responsavel em matéria de concorréncia;

b) Os mandados escritos de inspecdo emitidos em nome dos respetivos funciondrios pela Comissao
ou pela autoridade de um Estado-Membro responsavel em matéria de concorréncia;

¢) O inicio de um processo pela Comissdo ou por uma autoridade de um Estado-Membro responsavel
em matéria de concorréncia;

d) A notificacio da comunicacio de acusagdes da Comissio ou de uma autoridade de um
Estado-Membro responsavel em matéria de concorréncia.

4) A interrupcao da prescricdo é valida relativamente a todas as empresas e associacdes de empresas
que participaram na infragdo.

5) O prazo de prescricdo recomeca a ser contado a partir de cada interrup¢do. Todavia, a prescricdo
produz efeitos o mais tardar no dia em que um prazo igual ao dobro do prazo de prescrigdo chegar
ao seu termo sem que a Comissao tenha aplicado uma coima ou uma san¢do pecuniaria compulsoria.
Este prazo é prorrogado pelo periodo durante o qual a prescricdo tiver sido suspensa nos termos do
n.’ 6.

6) A prescricdio em matéria de aplicacio de coimas ou de sang¢des pecunidrias compulsorias fica

suspensa pelo periodo em que a decisio da Comissdo for objeto de recurso pendente no Tribunal de
Justica.»

B. Direito finlandés

3. O § la da kilpailunrajoituslaki (Lei relativa as Restricoes da Concorréncia) estabelece que «[o]
disposto nos artigos 81.° e 82.° do [Tratado CE] é aplicdvel sempre que uma restricdo da concorréncia
seja suscetivel de afetar o comércio entre os Estados-Membros».

4. O § 4 dessa lei tem a seguinte redacéo:

«Sao proibidos todos os acordos entre profissionais, todas as decisoes de associacdes de profissionais e
todas as praticas concertadas de profissionais que tenham por objetivo ou efeito impedir, restringir ou
falsear significativamente a concorréncia.

Sao proibidos os acordos, decises e praticas que consistam, nomeadamente em:

1) fixar, de forma direta ou indireta, os precos de compra ou de venda, ou quaisquer outras condi¢oes
de transacio;
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2) limitar ou controlar a produgéo, a distribuicdo, o desenvolvimento técnico ou os investimentos,
3) repartir os mercados ou as fontes de abastecimento,

4) aplicar, relativamente aos parceiros comerciais, condi¢des desiguais no caso de prestagdes
equivalentes, colocando-os, assim, numa posicao concorrencial desfavoravel; ou

5) subordinar a celebracdo de contratos a aceitagdo, por parte dos outros contraentes, de prestacoes
suplementares que, pela sua natureza ou de acordo com os usos comerciais, ndo tém ligacdo com
o objeto desses contratos.»

5. O § 22 da referida lei dispoe que «[n]do pode ser aplicada uma coima em virtude, nomeadamente,
de uma infracdo ao § 4 [...] desta mesma lei ou do artigo 81.° ou 82.° do Tratado CE se uma proposta
nesse sentido ndo tiver sido submetida ao Tribunal dos Assuntos Econémicos no prazo de cinco anos a
contar da cessacdo da restricio da concorréncia ou da data em que a autoridade teve conhecimento
dessa restricdo da concorréncia».

III. Litigio no processo principal e questao prejudicial

6. A empresa Fingrid Oyj é o principal cliente de obras para o transporte de energia elétrica na
Finlandia. E ai proprietdria e responsavel pelo desenvolvimento da rede de alta tensdo utilizada para o
fluxo geral de transporte de eletricidade. Em 16 de abril de 2007, publicou um antncio de concurso
para as obras de construcdo da linha de transporte a 400 kV Keminmaa-Petédjdskoski. As propostas
deviam ser entregues, o mais tardar, até 5 de junho de 2007, para uma conclusao das obras, fixada para
12 de novembro de 2009.

7. Em 4 de junho de 2007, a empresa finlandesa Eltel Networks Oy apresentou a proposta que venceu
o concurso. A proposta indica que a conclusdo do projeto e a entrega ao cliente estavam previstas para
12 de novembro de 2009. Resulta da decisio da kilpailu- ja kuluttajaviratso (Autoridade da
Concorréncia e do Consumo, a seguir «Autoridade da Concorréncia») que esta proposta tinha sido
apresentada apds concertagio prévia com outra empresa’ parte no alegado acordo proibido. O
contrato de empreitada das obras de construcdo foi assinado entre a Eltel Networks Oy e a Fingrid
Oyj em 19 de junho de 2007. A obra foi concluida em 12 de novembro de 2009. A ultima prestacao
foi paga em 7 de janeiro de 2010.

8. Por decisdo de 31 de outubro de 2014, a Autoridade da Concorréncia submeteu, como exige o
direito finlandés, ao markkinaoikeus (Tribunal dos Assuntos Econdmicos, Finlandia) uma proposta de
coima de 35 milhdes de euros que pretendia aplicar solidariamente a Eltel Networks Oy e a Eltel
Group Oy (a seguir, conjuntamente, «Eltel») devido a sua alegada participagdo num acordo proibido*.
O referido cartel tinha comecgado, segundo a decisdo da Autoridade da Concorréncia, o mais tardar em

3 Durante 2013, a outra empresa em questdo apresentou um pedido de cleméncia a Autoridade da Concorréncia, pedido que levou a referida
autoridade a investigar o cartel. Em 31 de outubro de 2014, a Autoridade da Concorréncia concedeu cleméncia a essa outra empresa e
isentou-a de qualquer sangao.

4 A este respeito, é de salientar que resulta dos autos que a existéncia de um acordo proibido entre a Eltel e a outra empresa parte no alegado
cartel ainda ndo foi juridicamente demonstrada de forma definitiva. A Eltel contesta, tanto perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio como
perante o Tribunal de Justica, que a Autoridade da Concorréncia tenha feito prova bastante dessa existéncia na sua decisdo de 31 de outubro de
2014. Por seu turno, o Tribunal dos Assuntos Econémicos tinha declarado que o cartel s6 dizia respeito aos trabalhos de concegdo da linha de
transporte de energia elétrica objeto do concurso, contrariamente ao que parece ser a apreciagdo da Autoridade da Concorréncia e do 6rgao
jurisdicional de reenvio. Uma vez que ndo cabe ao Tribunal de Justica determinar se existiu efetivamente ou ndo acordo ou determinar o seu
eventual alcance, cada referéncia contida nestas conclusdes a um cartel no qual a Eltel participou devera ser entendida como uma referéncia a
um acordo proibido estritamente presumido.
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outubro de 2004 e prosseguido ininterruptamente pelo menos até margo de 2011. Assim, a Eltel tinha
violado o § 4 da Lei relativa as Restri¢coes da Concorréncia, bem como o artigo 101.° TFUE, ao acordar,
com outra empresa, 0s precos, as margens e a reparticio dos mercados de concecido e de construcdo de
linhas de transporte de energia elétrica na Finlandia.

9. Em 30 de marco de 2016, o markkinaoikeus (Tribunal dos Assuntos Econémicos) negou provimento
a proposta de coima da Autoridade da Concorréncia. Em seu entender, a Eltel deixou de participar na
alegada restricdo da concorréncia antes de 31 de outubro de 2009 e a Autoridade da Concorréncia nao
tinha feito prova de uma continuagdo da infracao depois dessa data. Ora, resulta do § 22 da Lei relativa
as Restricoes da Concorréncia que a Autoridade da Concorréncia deve submeter a proposta de coima
ao Tribunal dos Assuntos Econémicos no prazo de cinco anos a contar da cessacdo da restricio da
concorréncia. Para este tribunal o presumido cartel tinha incidido sobre os trabalhos de concecdo da
linha de transporte de energia elétrica em questdo, mas ndo sobre as proprias obras de construcio.
Ora, esses trabalhos de concecdo tinham sido concluidos em 2007.

10. A Autoridade da Concorréncia interpds recurso desta decisdo para o 6rgao jurisdicional de reenvio.
Segundo essa autoridade, em substancia, o acordo entre a Eltel e a outra empresa parte no cartel tinha
sido celebrado antes de a Eltel apresentar a sua proposta e dizia respeito aos precos. Esta coordenacio
proibida tinha perdurado até a data do dltimo pagamento (ou seja, 7 de janeiro de 2010), mantendo-se
em vigor o contrato que aplicava a tarifagdo ilegal. Subsidiariamente, a Autoridade da Concorréncia
sustenta que devia ser considerada a data de conclusdo dos trabalhos (ou seja, 12 de novembro de
2009). Os efeitos econdémicos do cartel, na acecdo da jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a, tinham
prosseguido e a Fingrid tinha sofrido um prejuizo até essas datas em consequéncia do preco pago. No
caso especifico do contrato publico, o cartel produzia efeitos concretos e de longa duracdo devido ao
pagamento escalonado do preco. Os efeitos danosos do cartel repercutiam-se em cada ano em que
fosse devido o pagamento de uma prestacdo e tinham anualmente impacto nos custos de atividades
da empresa vitima do cartel, bem como os seus resultados econémicos. O custo adicional gerado pelo
preco pago, fruto do cartel, também era repercutido nos clientes do gestor da rede. Ao submeter o seu
pedido de aplicacio de coima ao markkinaoikeus (Tribunal dos Assuntos Econdémicos) em
31 de outubro de 2014, a Autoridade da Concorréncia alega ter agido dentro do prazo fixado no § 22
da Lei relativa as Restricoes da Concorréncia.

11. Por seu turno, a Eltel contesta esta linha de andlise e sustenta, em substancia, que a duracdo da
infracdo deve ser apreciada em funcdo do periodo durante o qual as empresas partes no cartel
puseram em pratica o comportamento ilicito. No caso de contratos de empreitadas, o prazo de
prescricdo comeca a correr a partir do dia da apresentagdo da proposta, ou seja, no caso em apreco, em
4 de junho de 2007. Subsidiariamente, pode ser considerada a data da celebragdo do contrato (ou seja,
19 de junho de 2007), mas ap6s a ocorréncia destes dois eventos, o preco oferecido ou acordado fruto
do cartel ja ndo tem efeitos no contrato. O ritmo de andamento dos trabalhos ou o calendario de
pagamentos ndo tinha nenhuma relevincia sobre a concorréncia no mercado, uma vez que nio
afetaria o preco reclamado. Qualquer outra interpretacio, como a proposta pela Autoridade da
Concorréncia, ndo tem relacio com a questdo da restricdo da concorréncia induzida pelo cartel e seria
contrdria ao principio da seguranca juridica. A proposta de coima apresentada pela Autoridade da
Concorréncia foi, portanto, apresentada fora de prazo ao markkinaoikeus (Tribunal dos Assuntos
Econdmicos).

12. Por seu turno, o drgao jurisdicional de reenvio parte do postulado de que o concurso ganho pela
Eltel diz respeito a um contrato de empreitada para a constru¢do de uma linha de transporte de
energia elétrica. Neste contexto especifico, interroga-se até quando se pode considerar que a alegada
apresentacdo concertada e a consequente fixacdo ilegal de precos que dai resulta produziram efeitos
economicos. Segundo a jurisprudéncia nacional, o prazo de cinco anos fixado pelo § 22 da Lei relativa
as Restricoes da Concorréncia comeca a correr a partir do dia em que termina o udltimo
comportamento relacionado com a infracdo. Pergunta-se como apreciar isso numa situacdo em que
um participante num cartel celebra com um operador externo ao cartel um contrato de empreitada
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correspondente ao que tinha sido acordado no dmbito do cartel, em que as obras terminaram varios
anos apos a celebracdo do contrato de empreitada em causa e em que os pagamentos devidos a titulo
desse contrato ocorreram ainda apds a conclusdo da obra. Salienta que a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica nao oferece uma solucdo que se imponha com toda a evidéncia.

13. Por um lado, no seu Acérdio Quinn Barlo e 0./Comissdo’, o Tribunal de Justica declarou que os
efeitos econémicos de uma restricio a concorréncia eram suscetiveis de prosseguir até ao fim do
periodo em que os precos ilegais estiveram em vigor e que era possivel ter em conta o periodo
durante o qual os precos colusdrios estavam em vigor para efeitos da apreciagio da duracdo da
infracdo®. Assim, ndo ¢ tanto a forma juridica do comportamento anticoncorrencial que importa mas
os efeitos econdmicos deste ultimo. Se se considerar que esses efeitos podiam prosseguir mesmo apds
a cessacao formal de uma infracio complexa e continuada e que deviam ser tidos em conta no céalculo
da duracédo da infracdo, a tese sustentada pela Autoridade da Concorréncia poderia prosperar. Todavia,
o 6rgdo jurisdicional de reenvio observa que a restricio da concorréncia em causa no Acérdao Quinn
Barlo” era de natureza completamente diferente da que estd em causa no processo principal.

14. Por outro lado, o Tribunal de Justica declarou no seu Acérdio EMI Records® que, no caso de
acordos que deixaram de estar em vigor, e para se estabelecer a duragdo da infracdo, basta que tais
acordos continuem a produzir efeitos posteriormente a cessagdo formal da sua vigéncia, por exemplo
se o comportamento dos interessados se puder implicitamente deduzir da existéncia de elementos de
concertacdo e de coordenacdo tipicos do acordo e se conduzir ao mesmo resultado que o do préprio
acordo”’. Se, como alega a Eltel, os precos aplicados nas empreitadas de obras publicas e os efeitos do
cartel na concorréncia s6 prosseguirem até a data da apresentacdo da proposta, ou até a assinatura do
contrato, entdo é antes a tese da Eltel que deve ser considerada, uma vez que a proposta de coima
apresentada pela Autoridade da Concorréncia foi submetida fora de prazo ao markkinaoikeus
(Tribunal dos Assuntos Econémicos).

15. O 6rgao jurisdicional de reenvio salienta, por outro lado, que a questdo da duracdo da presumivel
infracdo as regras da concorréncia ndo pode ser confundida com a do prejuizo eventualmente sofrido
pelas vitimas do alegado cartel .

16. Foi nestas condigdes que o Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo, Finlandia)
decidiu suspender a instancia e, por decisdo que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em
13 de junho de 2019, submeter a este ultimo a seguinte questdo prejudicial:

«Pode o regime da concorréncia previsto no artigo 101.° TFUE ser interpretado no sentido de que,
numa situacdo em que um participante num cartel celebrou com um operador externo ao cartel um
contrato de empreitada correspondente ao que tinha sido acordado no ambito do cartel, a infragdo as
regras da concorréncia causada pelos efeitos econémicos dai resultantes dura enquanto sdo cumpridas
as obrigacdes contratuais resultantes do contrato ou sdo efetuados pagamentos as partes contratuais
relativos aos trabalhos, ou seja, até a data em que é feito o ultimo pagamento relativo aos trabalhos,
ou, pelo menos, até a data em que os trabalhos em causa siao concluidos, ou pode considerar-se que a
infracdo as regras da concorréncia apenas dura até a data em que a empresa que pretensamente a
praticou apresentou uma proposta no concurso ou celebrou um contrato para a execugdo dos
trabalhos em causa?»

Acérdao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351).

Acérdao de 30 de maio de 2013, Quinn Barlo e 0./Comissdo (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351, n.° 40).

Acoérdao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, nédo publicado, EU:C:2013:351).

Acérdao de 15 de junho de 1976 (51/75, EU:C:1976:85).

O 6rgao jurisdicional de reenvio refere-se aqui aos n.”* 30 e 31 do Acérdéo de 15 de junho de 1976, EMI Records (51/75, EU:C:1976:85).

10 Quanto a esta questdo, o érgdo jurisdicional de reenvio esclarece que o direito finlandés considera como data aquela em que o dano ocorreu (e,
portanto, como ponto de partida do prazo de prescricao em matéria de indemnizagdo) nao a data do pagamento do preco, mas a data da
celebragdo do contrato.
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IV. Tramitacdo do processo no Tribunal de Justica

17. A Autoridade da Concorréncia, a Eltel, os Governos finlandés, alemdo, italiano e letdo, e a
Comissao Europeia, apresentaram observacgdes escritas ao Tribunal de Justica.

18. Na sequéncia da decisdo, com data de 16 de abril de 2020, da Segunda Secc¢do do Tribunal de
Justica de anular a audiéncia inicialmente prevista no Tribunal de Justica, a referida Seccdo, por um
lado, e o advogado-geral, por outro, submeteram questdes para resposta escrita a todos os
participantes na fase escrita do presente processo prejudicial. A Autoridade da Concorréncia, a Eltel,
os Governos finlandés, italiano e letdo, bem como a Comissdo, enviaram as suas respostas a estas
questodes ao Tribunal de Justica.

V. Anadlise

19. O ¢rgao jurisdicional de reenvio pergunta ao Tribunal de Justica, em substéncia, como estabelecer
o termo de uma alegada infracdo ao artigo 101.°, n.° 1, TFUE, na hipédtese de a infracdo ter consistido
numa concertacdo entre empresas participantes no cartel sobre as propostas a apresentar no ambito de
um contrato de concecdo e de empreitada relativo, neste caso, a construcdo de uma linha de transporte
de energia elétrica. Esta questdo é dirigida ao Tribunal de Justica no contexto de um pedido da
Autoridade da Concorréncia finlandesa para aplicar uma coima a Eltel, uma vez que as partes no
processo principal se opdem quanto a data do termo do prazo de prescricdo para aplicar a coima.

A. Observacgaes preliminares

20. Antes de iniciar a andlise desta questdo, pretendo formular duas séries de observacoes preliminares,
uma relativa a uma clarificacdo do direito nacional e outra ao carater descentralizado da execucdo da
politica de concorréncia da Unido.

21. Em primeiro lugar, no que respeita ao estado do direito nacional, a primeira vista, e ainda que as
questoes prejudiciais submetidas ao Tribunal de Justica estejam revestidas de uma forte presuncao de
pertinéncia para a resolug¢do do litigio no processo principal', resulta dos autos submetidos ao
Tribunal de Justica que o § 22 da Lei relativa as Restricdes da Concorréncia previa dois pontos de
partida possiveis para o prazo de prescricio de cinco anos, a saber, o termo da infracio ou o
momento em que a Autoridade da Concorréncia teve conhecimento dos comportamentos
anticoncorrenciais. Ora, a referida autoridade teve conhecimento desses comportamentos em
31 de janeiro de 2013 e apresentou a sua proposta de coima em 31 de outubro de 2014. Se fosse
acolhido o segundo ponto de partida do prazo de prescricdo previsto no § 22 da Lei relativa as
Restricoes da Concorréncia, poder-se-ia duvidar da utilidade da resposta do Tribunal de Justica a
questdo prejudicial submetida para a resolugdo do litigio no processo principal.

22. No entanto, estas duvidas foram dissipadas pela informacdo adicional recebida pelo Tribunal de
Justica em resposta as suas questdes. Com efeito, parece pacifico entre a Eltel e o Governo finlandés
que, no caso de uma infracdo unica e continuada que ja cessou, apenas o primeiro ponto de partida
do prazo de prescricio de cinco anos — ou a data do termo da infracao — ¢é aplicavel. Por
conseguinte, a utilidade da questdao submetida com vista a resolucdao do litigio no processo principal ja
ndo suscita davidas.

11 Entre jurisprudéncia abundante, v. Acérdaos de 31 de janeiro de 2017, Lounani (C-573/14, EU:C:2017:71, n.° 56 e jurisprudéncia ai referida), e
de 27 de fevereiro de 2020, Land Sachsen-Anhalt (Remuneragdo dos funciondrios e juizes) (C-773/18 a C-775/18, EU:C:2020:125, n.° 28 e
jurisprudéncia ai referida).
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23. Em segundo lugar, hd que observar que estamos aqui em presenca de uma execugdo
descentralizada da politica de concorréncia da Unido Europeia. A este titulo, importa desde ja
salientar que o regime de prescricaio que se aplica no dmbito das agoes levadas a cabo pelas
autoridades nacionais da concorréncia nao é, enquanto tal, organizado pelo direito da Uniao.

24. E certo que o capitulo VII do Regulamento n.° 1/2003 ¢ consagrado a prescricio. Todavia, as regras
que estabelece na matéria s6 sdo aplicaveis a Comissdo. Em especial, o artigo 25.°, n.° 1, do referido
regulamento prevé que o poder sancionatdrio da Comissdo estd sujeito a um prazo de prescricio de
cinco anos no que se refere as infragdes ao artigo 101.° TFUE. O prazo comeca a correr a partir do
dia em que a infracdo foi cometida ou, relativamente as infracdes continuadas ou repetidas, a partir
do dia em que a infra¢do tiver cessado'’. Resulta dos autos que o legislador nacional tinha optado por
conter a acdo da Autoridade da Concorréncia no mesmo prazo de prescricio que o fixado pelo
legislador da Unido a Comissao, isto é, cinco anos.

25. A Diretiva (UE) 2019/1 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro de 2018, que
visa atribuir as autoridades da concorréncia dos Estados-Membros competéncia para aplicarem a lei
de forma mais eficaz e garantir o bom funcionamento do mercado interno', sem impor prazos,
consagrou o principio segundo o qual, para a aplicacdo efetiva do artigo 101.° TFUE, deviam ser
previstas «regras vidveis» que consistissem, nomeadamente, em «suspen[der] ou [...] interromp[er] os
prazos nacionais de prescricio durante o processo perante as [autoridades nacionais da concorréncia]
de outro Estado-Membro ou [perante] a Comissdo» sem por essa razio impedir que os
Estados-Membros mantenham ou prevejam prazos de prescricdo absoluta, desde que a duracdo de tais
prazos «ndo torne praticamente impossivel ou excessivamente dificil a aplicacdo eficaz [do
artigo 101.° TFUE]» . O artigo 29.° da Diretiva 2019/1 confirma estas condigdes. A determina¢io do
prazo nacional de prescricdo é, portanto, no espirito do legislador da Unido, da responsabilidade dos
Estados-Membros e, portanto, do principio da autonomia processual.

26. Note-se, todavia, que a questdo colocada ndo diz respeito tanto a duragdo do prazo de prescri¢do
enquanto tal, mas ao momento a partir do qual esse prazo comeca a correr. Como ja foi referido
acima, o Regulamento n.° 1/2003 comega a contagem desse prazo a partir do momento em que a
infracdo cessou. Ora, a determinacdo da duragdo da alegada infracdo ao artigo 101.°, n.° 1, TFUE
enquadra-se, sem davida alguma, no direito da Uniao.

B. Quanto a duracdo da infracdo num contexto como o do litigio no processo principal

27. Para apreciar a duragdo da alegada infracdo ao artigo 101.°, n.° 1, TFUE, no ambito do litigio no
processo principal, hd que recordar as suas caracteristicas essenciais. Assim, a referida infracdo
consistiu numa coordenagdo entre empresas com vista a manipulacdo de processos de concurso
lancados no ambito de contratos de empreitada de obras publicas. O contrato foi celebrado no
mesmo més em que a proposta foi apresentada. Todavia, as obras, como os pagamentos,
prolongaram-se por varios anos: as obras terminaram dois anos e cinco meses apds a apresentacdo da
proposta e a celebracdo do contrato, ao passo que o dltimo pagamento ocorreu dois anos e sete meses
apds a ocorréncia destes dois acontecimentos.

12 V. artigo 25.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1/2003.
13 JO 2019, L 11, p. 3. H4 que observar que o prazo de transposi¢do desta diretiva ainda ndo decorreu (v. artigo 34.%, n.° 1, da referida diretiva).
14 Considerando 70 da Diretiva 2019/1.
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1. Duragdo da infracdo na jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a

28. Em si mesma, a questdo da duracdo de um cartel coloca-se frequentemente perante o Tribunal de
Justica, uma vez que a severidade da sancdo depende nomeadamente da duracdo da infracdo, pelo que
as empresas as quais é imputado um comportamento que viola o artigo 101.°, n.° 1, TFUE alegam
frequentemente argumentos relacionados com essa duragdo com o objetivo de a reduzir.

29. Como o 6rgao jurisdicional de reenvio salientou, o Tribunal de Justica ja declarou, em relagao a
um cartel que deixou de estar em vigor, que, para que o artigo 101.° TFUE seja aplicavel, basta que
esse cartel mantenha os seus efeitos econémicos posteriormente a cessagio formal da sua vigéncia®.
Mais especificamente, «um acordo continua a produzir efeitos se do comportamento dos interessados
se puder deduzir a existéncia de elementos de concertagdo e de coordenagdo tipicos do acordo e se
conduzir ao resultado projetado pelo acordo» .

30. O Tribunal de Justica retomou esta jurisprudéncia e aplicou-a no dominio da edicdo no seu
Acoérdao Binon', no qual declarou, consequentemente, que o artigo 101.° TFUE também era aplicdvel
«se um comportamento paralelo dos editores se prolongasse apds a cessacdo do antigo acordo sem que
tivesse sido celebrado um novo [...] [, uma vez que o] regime de concorréncia instaurado pelos
artigos [101.° e seguintes TFUE] se interessa pelos resultados econdmicos dos acordos, ou por
qualquer forma comparavel de concertacio ou de coordenacdo, mais do que pela sua forma
juridica» '*. Portanto, o artigo 101.° TFUE devia ser considerado aplicével se o conjunto dos acordos
em causa nesse processo «tiver como resultado deixar, de facto, a aprovacdo dos pontos de venda a
retalho & apreciagdo da agéncia ou organismo criado por esta no dmbito desses acordos» .

31. No seu Acérdio mais recente Quinn Barlo e 0./Comissdo®, os recorrentes censuravam o Tribunal
Geral por ter violado o principio geral da presuncdo de inocéncia ao prolongar a duragdo do primeiro
periodo da sua participacdo no cartel para la da data da segunda reunido anticoncorrencial, quando o
Tribunal Geral tinha constatado que, durante esta reunido realizada no més de junho de 1998, os
participantes tinham chegado a acordo sobre um aumento dos pregos a partir do més de outubro
desse mesmo ano*. O Tribunal de Justica declarou que «[era] jurisprudéncia constante que o regime
de concorréncia instituido pelos artigos 101.° e 102.° TFUE se interessa pelos resultados econémicos
dos acordos ou de qualquer outra forma compardvel de concertacdo ou de coordenacgio, e nio pela
sua forma juridica. Por conseguinte, em caso de acordos que deixaram de estar em vigor, basta, para
que o artigo 101.° TFUE seja aplicavel, que continuem a produzir efeitos além da cessagdo formal dos
contactos colusdrios. Daqui decorre que a duragdo de uma infracdo pode ser apreciada em fungdo do
periodo durante o qual as empresas acusadas puseram em execug¢do um comportamento proibido por
este artigo [...]. Por outras palavras, o Tribunal Geral podia, teoricamente, ter verificado a existéncia
de uma infracdo, por exemplo, durante todo o periodo em que os pregos colusorios estiveram em vigor,
o que teria conduzido, no caso em apreco, a um resultado objetivamente menos favoravel aos
interesses dos recorrentes» >,

32. Embora estes trés acérddos deem algumas pistas interessantes para a nossa andlise, hd, no entanto,
que observar que nenhum é por si s6 suficiente para responder a questdo prejudicial submetida. Com
efeito, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica a qual o drgdo jurisdicional de reenvio se referiu
abundantemente deve ser recolocada no seu contexto, ou seja, no quadro especifico de cada cartel

15 V. Acérdao de 15 de junho de 1976, EMI Records (51/75, EU:C:1976:85, n.° 30).

16 Acérdao de 15 de junho de 1976, EMI Records (51/75, EU:C:1976:85, n.° 31).

17 Acérdéo de 3 de julho de 1985 (243/83, EU:C:1985:284).

18 Acérdéo de 3 de julho de 1985, Binon (243/83, EU:C:1985:284, n.° 17).

19 Acérdéo de 3 de julho de 1985, Binon (243/83, EU:C:1985:284, n.° 18).

20 Acérdao de 30 de maio de 2013, Quinn Barlo e 0./Comissédo (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351).

21 V. Acérdio de 30 de maio de 2013, Quinn Barlo e 0./Comissdo (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351, n.** 32 e 33).

22 Acérdio de 30 de maio de 2013, Quinn Barlo e 0./Comissdo (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351, n.° 40). O sublinhado é meu.
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entdo em causa, dos quais nenhum é comparavel ao do litigio no processo principal. Assim, no
processo que deu origem ao Acérdio EMI®, tinha sido possivel constatar a existéncia de elementos
de concertacio e de coordenacdo implicitos. No Acérddo Binon®, o acordo tinha formalmente
terminado, mas parecia persistir um acordo de facto. Por ultimo, no Acérdio Quinn Barlo
e 0./Comissdao”, se o Tribunal de Justica recordou a sua jurisprudéncia sobre os acordos que
deixaram de vigorar, mas cujos efeitos se mantém, foi para declarar muito concretamente que tinha
sido celebrado um acordo sobre os precos futuros na dltima reunido coluséria.

2. Duragdo da infragdo e interesse juridico protegido

33. Por conseguinte, ao mesmo tempo que se deve voltar a contextualizar o alcance destes trés
acérddos para a resolucdo do presente processo, merece a nossa atencio o Acérdio T-Mobile
Netherlands e 0.?. Assim, o Tribunal de Justica declarou que «o artigo [101.° TFUE] & semelhanga
das outras regras da concorréncia enunciadas no Tratado, ndo se destina unicamente a proteger os
interesses diretos dos concorrentes ou dos consumidores mas a estrutura do mercado e, deste modo,
a concorréncia enquanto tal. [...] A declaracdo de que uma pratica concertada tem um objetivo
anticoncorrencial ndo pode depender do facto de esta estar diretamente ligada aos pregos finais de
venda ao consumidor. [...] Uma prdtica concertada tem um objetivo anticoncorrencial na ace¢do do
artigo [101.°, n.° 1, TFUE] quando, devido ao seu teor e a sua finalidade e tendo em conta o contexto
juridico e econdmico em que se insere, é concretamente apta a impedir, restringir ou falsear a
concorréncia no mercado comum. Nio é necessario que a concorréncia seja efetivamente impedida,
restringida ou falseada nem que haja uma ligacdo direta entre essa pratica concertada e os precos
finais de venda ao consumidor. A troca de informagdes entre concorrentes tem um objetivo
anticoncorrencial quando é suscetivel de eliminar as incertezas quanto a atuacdo planeada pelas
empresas em causa» >’.

34. Assim, o Acérdao T-Mobile Netherlands e o. permite compreender a questio da duracdo da
infracio sob um prisma diferente do dos Acérdios EMI*, Binon” e Quinn Barlo e o./Comissio™,
uma vez que uma das questdes fundamentais a que importa responder para a determinagdo da
duracdo da infracdo é a do interesse juridico protegido, ou seja, a livre escolha do cliente, a
possibilidade de obter melhores ofertas nas melhores condigdes possiveis segundo uma concorréncia
livre, como sustenta nomeadamente a Comissdo nas suas observacoes escritas. Assim, a infracdo existe
enquanto a colusdo, formal ou de facto, restringir esta possibilidade. Por conseguinte, apreciar a
duragdo da infracdo exige que se avalie o impacto da referida infracdo no interesse juridico protegido
e, portanto, in fine, o alcance exato do acordo, que cabe ao érgdo jurisdicional de reenvio determinar.

35. Aplicando os ensinamentos do Acérddo T-Mobile Netherlands e 0.*, embora o cartel descrito no
pedido de reenvio prejudicial apenas dissesse respeito ao mercado relativo a concecdo e construgdo da
linha de transporte a 400 kV Keminmaa-Petdjaskoski, o objetivo anticoncorrencial do cartel
desapareceria, o mais tardar, apés a assinatura do contrato. Com efeito, apds essa assinatura, deixaria
de haver qualquer acordo persistente entre as empresas participantes no cartel?, pelo que também
ndo se poderia considerar que os precos colusérios, entendidos como a expressio de uma vontade das

23 Acérdao de 15 de junho de 1976 (51/75, EU:C:1976:85).

24 Acérdao de 3 de julho de 1985 (243/83, EU:C:1985:284).

25 Acérdao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351).

26 Acdrdao de 4 de junho de 2009 (C-8/08, EU:C:2009:343).

27 Acérdao de 4 de junho de 2009, T-Mobile Netherlands e o. (C-8/08, EU:C:2009:343, n.* 38, 39 e 43). O sublinhado é meu.
28 Acérdao de 15 de junho de 1976 (51/75, EU:C:1976:85).

29 Acérdao de 3 de julho de 1985 (243/83, EU:C:1985:284).

30 Acérdiao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, ndo publicado, EU:C:2013:351).

31 Acérdao de 4 de junho de 2009 (C-8/08, EU:C:2009:343).

32 E verdade que se considera um acordo formal ou de facto.
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partes no cartel de acordarem sobre os precos a aplicar em futuros contratos, estariam ainda «em
vigor», na ace¢io do Acérdio Quinn Barlo e 0./Comissio®. O periodo durante o qual as empresas
acusadas puseram em execucdo um comportamento proibido, sempre na acecido desse acdrdio,
terminaria com a assinatura do contrato.

36. Sem prejuizo das verificacdes que cabera ao drgao jurisdicional de reenvio efetuar, tal conclusao
pode ser explicada tendo em conta as caracteristicas préprias de cada contrato de empreitada, e sem
prejuizo da eventual existéncia de provas relativas a um cartel que tem por objeto o contrato de
empreitada em causa no processo principal e de outros contratos de empreitada futuros®. Se, como
sustenta a Eltel, se devesse considerar que o preco do contrato de empreitada de construgdo da linha
Keminmaa-Petéjaskoski tinha sido determinado em fun¢do das suas caracteristicas proprias (a saber, a
realizacdo de uma obra tnica, numa zona geografica especifica, num periodo determinado e segundo
um processo técnico definido), ndo seria, na minha opinido, possivel considerar que esse preco teve no
mercado, desta vez em sentido amplo, efeitos que iam além do contrato no ambito do qual tinha sido
fixado.

3. Duragdo da infragdo e intengdo de infringir

37. No entanto, ndo se pode deixar de observar que o Tribunal de Justica dispoe de poucas
informacoes sobre os elementos constitutivos do comportamento ilicito censurado no ambito do
litigio no processo principal. Nao dispde de informagdes sobre as eventuais reunides ou contactos
colusoérios que tenham prosseguido apds a assinatura do contrato, por exemplo. Resulta simplesmente
das informagoes adicionais fornecidas ao Tribunal de Justica no 4mbito das respostas escritas as suas
questdes que a manipulacdo do concurso tinha consistido num acordo celebrado com a outra
empresa parte no cartel sobre o preco fixo a propor, devendo a outra parte propor um preco
necessariamente mais elevado do que o oferecido pela Eltel. A Fingrid tinha recebido quatro propostas
na totalidade. Nestas condigdes, se se admitir que o cartel apenas incidiu sobre este mercado, a
assinatura do contrato na sequéncia do concurso constitui ndo sé a cristalizacdo da atividade do
cartel, o climax da restricio da concorréncia dai decorrente (estando assim afastados os concorrentes
potenciais do mercado) mas também o fim do periodo durante o qual os precos colusérios estiveram
«em vigor», na ace¢do da jurisprudéncia Quinn Barlo e 0./Comissido *.

38. Por outras palavras, a duracdo da infracdo ndo pode ser desligada da intencdo de infracdo das
empresas participantes no cartel. Num dominio quase penal como o do direito em matéria de
acordos, decisoes, praticas concertadas®, ndo parece admissivel fazer depender a duragdo da infracio
de um elemento externo a vontade dos comitentes, como as modalidades de execucdo e de realizaciao
das obras ou o calendirio dos pagamentos. Isso equivaleria a confiscar da vontade das partes a
possibilidade que lhes deve ser reconhecida de porem termo, a qualquer momento, ao seu
comportamento ilicito. Por exemplo, em caso de impossibilidade de se libertar do pagamento do
preco acordado no contrato ou de recusa, admite-se que a duracdo da infracdo seja prolongada e,
portanto, potencialmente por tempo indeterminado, pelo simples facto de continuar a ser devido o
preco colusério? Nao creio.

33 Acérdao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, nédo publicado, EU:C:2013:351).

34 Todavia, parece resultar dos autos submetidos ao Tribunal de Justica, tal como o prazo de prescrigao de cinco anos a contar da cessagio da
restrigdo a concorréncia (v. § 22 da Lei relativa as Restricdes da Concorréncia) que é aplicdvel no litigio no processo principal, que o alegado
acordo ndo se prolongou além do contrato de empreitada em questdo. Esta apreciacio compete, em todo o caso, ao 6rgao jurisdicional de
reenvio.

35 Acérdao de 30 de maio de 2013 (C-70/12 P, nédo publicado, EU:C:2013:351).

36 Sobre este tema, v. Conclusdes do advogado-geral Y. Bot no processo ThyssenKrupp Nirosta/Comissdo (C-352/09 P, EU:C:2010:635, n.* 48
a 52) ou ainda Conclusdes da advogada-geral J. Kokott no processo Schenker & Co. e o. (C-681/11, EU:C:2013:126, n.° 40) e a sua tomada de
posicdo relativa ao parecer 2/13 (Adesdo da Unido ao CEDH, EU:C:2014:2475, n.* 149).
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39. E por esta razio que nao estou convencido da posicio defendida pela Autoridade da Concorréncia
e pelo Governo finlandés. Os efeitos econémicos do cartel ndo devem, assim, ser confundidos com os
efeitos prejudiciais que provocou. Os efeitos restritivos da concorréncia induzidos pela manipulagdo do
mercado em causa no processo principal, que conduzem a exclusdo dos concorrentes proponentes e a
limitagdo eventualmente artificial da escolha do «cliente», devem distinguir-se dos efeitos econémicos
mais amplos que resultaram para o cliente e, incidentalmente, para os clientes do cliente (como a
repercussdo do preco falseado pelo cliente, ndo sendo essa repercussdo, per se, a prova de que o
comportamento ilicito imputavel a Eltel se manteve, mas representando apenas uma das suas
consequéncias) ¥

40. Nestas condicoes, para que a infracdo prossiga além da sua cessacdo formal (o que é, no caso do
litigio no processo principal, a assinatura do contrato), é ainda necessdrio que o comportamento
proibido continue a poder ser caracterizado sem que, no entanto, possam constituir elementos dessa
caracterizacdo os efeitos que ndo relevam estritamente do comportamento anticoncorrencial
censurado.

41. Para determinar o momento em que termina a infragdo num contexto como o que estd em causa
no processo principal, ha que sublinhar, por dltimo, que, se a empresa a qual o comportamento
anticoncorrencial é imputado néo tiver finalmente ganhado o contrato, a data do termo da infracéo,
independentemente de qualquer outro elemento que leve a pensar que a infracdo se prolongou para 14
do contrato em questdo, poderd ser a da apresentacdo da proposta. Por outras palavras, a data da
assinatura do contrato ndo pode ser considerada determinante, em qualquer hipédtese, para o termo da
infracdo, devendo esta ultima necessariamente ser apreciada a luz dos elementos subjetivos e objetivos
que a caracterizam.

42. Na mesma ordem de ideias, pode-se considerar que a data da assinatura do contrato marca o
termo da infracdo, ou ainda o fim da vigéncia dos precos colusoérios, desde que o contrato marque de
forma suficientemente precisa a alteracdo de vontade das partes no que lhes diz respeito. Isto
pressupde, portanto, que o contrato seja suficientemente claro quanto a questdo do preco das obras,
Nno caso em apreco.

4. Duragdo da infracdo, execugdo efetiva do artigo 101.° TFUE e Unido de direito

43. A Autoridade da Concorréncia e os Governos finlandés e alemao sustentam que considerar uma
duracdo demasiado curta da infracdio num caso como o que estd em causa no processo principal viola
a exigéncia de efetividade do artigo 101.° TFUE.

44. Sou evidentemente sensivel a este argumento.

45. No entanto, saliento que, uma vez que o direito da Unido, em aplicacio de principios
caracteristicos de uma Unido de direito, admite o préprio principio da prescricio da agdo das suas
instituicoes, e dos seus aliados nacionais que sdo as autoridades nacionais da concorréncia, para
perseguir e punir as infracdes ao artigo 101.° TFUE, hda que renunciar, ao mesmo tempo, a qualquer
ideia de uma efetividade absoluta do artigo 101.° TFUE e aceitar, portanto, que determinadas infragoes
a esta disposicdo permanecerdo impunes. Dito de outra forma, o fim ndo pode justificar todos os
meios*,

37 Acrescento aqui que a questdo da repercussdo do preco colusério na capacidade econdmica do cliente ou nos precos eventualmente aplicados
aos clientes finais parece dever ser apreciada de forma especifica num contexto como o do litigio no processo principal, do qual parece resultar
que a proposta da Eltel era a mais baixa das quatro propostas apresentadas a Fingrid. Esclareco que o facto de a proposta da Eltel ter sido a
mais baixa nada retira, evidentemente, ao seu cardter anticoncorrencial, tendo em conta o seu efeito de exclusdo dos outros proponentes [na
mesma ordem de ideias, v. Acérdao de 21 de fevereiro de 1995, SPO e o./Comissdo (T-29/92, EU:T:1995:34), n.° 151)].

38 Na mesma ordem de ideias, v. Conclusdes da advogada-geral J. Kokott no processo Toshiba Corporation e o. (C-17/10, EU:C:2011:552, n.° 54).
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46. Além disso, acrescento que se trata, no dmbito do litigio no processo principal, de uma situagdo
mais especifica e que o prazo de prescri¢cdo de cinco anos previsto pelo direito nacional parecia, prima
facie, tornar perfeitamente possivel uma interven¢do da Autoridade da Concorréncia®. A execugido
efetiva do artigo 101.° TFUE néo pode justificar que se prolongue artificialmente, em especial além da
vontade infracional dos comitentes, a duracdo da infracdo para permitir que sejam processados. Isto é

tanto mais imperioso quanto, como sublinhou a Comisséao, a duragdo da infracdo é um elemento que é
tido em conta na fixacdo do montante da coima™.

47. Por conseguinte, resulta da minha andalise que o artigo 101.° TFUE deve ser interpretado no sentido
de que, numa situacdo em que um participante num cartel celebrou com um operador externo ao
cartel um contrato de empreitada correspondente ao que tinha sido acordado no ambito do cartel em
causa, e na medida em que o referido cartel estivesse limitado a esse contrato, considera-se que o
termo da infracdo as regras da concorréncia ocorreu, em principio, na data em que a empresa que é a
sua autora apresentou a proposta relativa ao contrato em questdo ou, sendo caso disso, celebrou o
contrato relativo a essa empreitada. Tal interpretacdo ndo prejudica, porém, a apreciacdo, pelo érgao
jurisdicional de reenvio, do contetido do referido contrato e do seu grau de precisio, nomeadamente
em termos de preco, do alcance exato do acordo, dos elementos objetivos e subjetivos que o
caracterizam, dos seus efeitos anticoncorrenciais e da andlise das diferentes provas de
comportamentos colusodrios reveladas pelo inquérito levado a cabo pela Autoridade da Concorréncia.

VI. Conclusio

48. Tendo em conta todas as consideracoes precedentes, proponho ao Tribunal de Justica que
responda do seguinte modo a questdo prejudicial submetida pelo Korkein hallinto-oikeus (Supremo
Tribunal Administrativo, Finlandia):

O artigo 101.° TFUE deve ser interpretado no sentido de que, numa situacdo em que um participante
num cartel celebrou com um operador externo ao cartel um contrato de empreitada correspondente ao
que tinha sido acordado no ambito do cartel em causa, e na medida em que o referido cartel estivesse
limitado a esse contrato, considera-se que o termo da infracdo as regras da concorréncia ocorreu, em
principio, na data em que a empresa que é a sua autora apresentou a proposta relativa ao contrato em
questdo ou, sendo caso disso, celebrou o contrato relativo a essa empreitada. Tal interpretacdo nao
prejudica, porém, a apreciacdo, pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, do contetido do referido contrato e
do seu grau de precisdo, nomeadamente em termos de preco, do alcance exato do acordo, dos
elementos objetivos e subjetivos que o caracterizam, dos seus efeitos anticoncorrenciais e da analise
das diferentes provas de comportamentos colusérios reveladas pelo inquérito levado a cabo pela
Autoridade da Concorréncia.

39 Nao nos ¢ pedido, no ambito do presente reenvio prejudicial, que nos pronunciemos sobre a compatibilidade do regime nacional de prescrigao
com o principio da efetividade do artigo 101.” TFUE. Como observou a Comissdo, a duragdo do prazo de prescri¢do ndo é o tnico critério que
deve ser tomado em consideragdo, uma vez que outros elementos, como os relativos as condi¢des em que esse prazo pode ser interrompido ou
suspenso, se revelam igualmente determinantes para esse efeito.

40 V. artigo 23.°, n.° 3, do Regulamento n.’ 1/2003.
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