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ACORDAO N.° 661/2024

Processo n.° 391/2024
3.% Secgdo
Relator: Conselheiro Jodo Catlos Louteito

Acordam na 3.% Sec¢io do Ttibunal Constitucional:

I. Relat6tio

1. Nestes autos, em que sio recorrentes MCRetail, SGPS, S.A., Modelo Continente
Hipermercados, S.A.,, EDP - Energias de Portugal, S.A. ¢ EDP Comertcial -
Cometcializagdo de Energia, S.A. e sio recotridos o Ministério Piblico e a Autoridade da
Concorréncia, foram interpostos, ao abrigo da alinea b) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei n.° 28/82,
de 15 de novembro (Lei do Tribunal Constitucional — LTC), recutsos pata o Tribunal
Constitucional dos acdrdios profetidos pelo Tribunal da Relagio de Lisboa em 19/02/2024 € em
18/03/2024 e do despacho proferido pelo Tribunal da Relagao de Lisboa em 29/01/2024.

2. Os presentes recursos de constitucionalidade constituem incidentes no Processo n.°
322/17.1YUSTR, em que as recostentes sdo arguidas.

2.1. Nesse processo, o Tribunal da Concortréncia, Regulagio e Supetrvisio confirmou
parcialmente a decisdo da Autoridade da Concotréncia que sancionou as arguidas pela pritica de
uma contraordenagao, prevista e punida pelos attigos 9.°, n.° 1, alinea c), e 68.%, n.° 1, alinea a), da
Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia.

2.2, Inconformadas, as arguidas interpuseram recurso dessa decisdo para o Tribunal da
Relagio de Lisboa.

2.3. Por acérdio profetido em 06/04/2021, o Tribunal da Relagao de Lisboa apreciou parte
das questdes suscitadas e, simultaneamente, decidiu colocar ao Ttibunal de Justiga da Unido

Europeia um conjunto de questdes prejudiciais.
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2.4, Por acérdio proferido em 26/10/2023, o Tribunal de Justica da Unido Europeia
pronunciou-se sobre as questoes objeto de reenvio prejudicial.

2.5. As arguidas recorreram do acérdio de 06/04/2021 para o Ttibunal Constitucional,
nio tendo os recutsos sido admitidos por decisdo proferida pelo tribunal recorrido, confitmada em
sede de reclamagao apresentada ao abtigo do artigo 76.%, n.° 4, da LTC.

2.6. Por despacho proferido em 29/01/2024, foi, além do mais, atribuida natureza urgente
a0 processo.

2.7. Por requetimentos apresentados, respetivamente, em 07/02/2024 e 08/02/2024, as
arguidas MCRetail, SGPS, S.A. e Modelo Continente Hipermercados, S.A. e as arguidas EDP —
Energias de Portugal, S.A. ¢ EDP Comercial — Comercializagio de Energia, S.A. invocatam a
irregularidade do despacho datado de 29/01/2024 no segmento em que determinou a atribuigio
de natureza urgente ao processo.

2.8. Por acérdio datado de 19/02/2024, o Tribunal da Relagio de Lisboa deu pot
reproduzido‘o teor do acérdio de 06/04/2021 e, apteciando as questdes remanescentes, julgou
improcedentes os recursos interpostos, mantendo a sentenca recotrida.

29. Por requerimentos auténomos apresentados em 07/03/2024, as atrguidas
interpuseram, ao abrigo da alinea b) do n.° 1 do artigo 70.° da LTC, recurso do acérdio de
19/02/2024 para o Tribunal Constitucional.

2.10. Por requerimentos apreséntados na mesma data, atguitam a inexisténcia e/ou
ineficacia, bem como a nulidade desse aresto.

2,11, Pelo Tribunal da Relagio de Lisboa foi proferido o acérdio de 18/03/2024, que
julgou totalmente improcedentes os requetimentos referidos em “2.7.” e “2.10.”.

2,12, Por requetimentos auténomos aptesentados em 01/04/2024 (no caso de MCRetail,
SGPS, S.A. e Modelo Continente Hipermercados, S.A.) e em 03/04/2024 (no caso de EDP —
Energtas de Portugal, S.A. ¢ EDP Comercial — Comercializagio de Energia, S.A.), as arguidas
interpuseram, ao absigo da alinea b) do n.° 1 do attigo 70.° da LTC, novo recurso do acérdio
proferido em 19/02/2024 para o Ttibunal Constitucional, com os mesmos objetos dos recursos

referidos em “2.9.”.
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3. Pela Decisao Sumaria n.° 282/2024, decidiu-se, ao abtigo do disposto no artigo 78.-A,
n.° 1, da LTC, ndo tomar conhecimento (no todo ou em parte) do objeto dos recursos interpostos
e, consequentemente, determinar a notificagdo das partes para alegagGes, nos termos e pata os
efeitos previstos no artigo 79.% n.° 1, da LTC, relativamente 2 norma do artigo 69.%, n.° 2, do Novo
Regime Juridico da Concosréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na sua redagio
originria, ao fixar abstratamente como méximo da coima montante equivalente a 10 % do volume

de negocios do agente da infragdo no exercicio antetior 2 condenagao.

4. Inconformadas com tal decisdo, vieram as recorrentes teclamar para a conferéncia, ao

abrigo do disposto no n.° 3 do artigo 78.°-A da LTC.
5. Através do Acérddo n.° 581/2024, as reclamagGes para a conferéncia foram indeferidas.

6. As recorrentes Modelo Continente Hipermercados, S.A., EDP — Energias de Pottugal,
S.A. e EDP Comercial — Cometcializagio de Energia, S.A. apresentaram alegagdes.

6.1. A recorrente Modelo Continente Hipermercados, S.A. apresentou as seguintes

conclusoes:

«f1. O objeto do presente recurso circunscreve-se a wma iinica questdo de constitucionalidade: a
inconstitucionalidade material da noyma constante do disposto no n.° 2 do artigo 69.° da LAC, na sua
redagdo origindria, ‘ao fixar abstratamiente como mdximo da coimia montante eqitivalente a 10% do volunre
de negdcios do agente da infragio no exercicio anterior 4 condenagio’.
B. Violagio do principio da legalidade (artigo 29.% n.° 3, da CRP), do principio do Estado de Direito
democrdtico (artigo 2.° da CRP) e da proibigio de sangoes ilimitadas (artigo 30.°, n.° 1, da CRP)
§2. O principio do Estado de Direito democritico (artigo 2.° da CRP) imipie a extensdo ao ilicito de mera
ordenagiio social das garantias subjacentes ao principio da legalidade (artigo 29.°, n% 1 ¢ 3, da CRP) ¢,
bem assim, ao principio da proibigdo de sangdes ilimitadas on indefinidas (artige 30.% n.° 1, da CRP).
J3. A norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da 1dC, ao fixcar abstratamente o montante equivalente a
10% do volume de negdcios do agente da infragdo no exercicio anterior d condenagio cono mdximo da
coima, ofende os principios do Estado de Direito (artigo 2.° da CRP), da legalidade (artigos 29.°, n.os 1 ¢
3, da CRP) e 0 principio da protbigdo de sanges ilimitadas (artigo 30.° n.° 1, da CRP), por trés ragdes
essenciais: (i) 0 peréodo de referéncia temporal a que reporta a aplicagio da fragio percentnal de 10% — o
momento da decisdo condenatdria, ao invés de ser o ano anterior ao da pritica da infragdo — torna a sangio
puanitiva indetermindvel no momento da pritica do facto e permedvel ao arbitrio do aplicador; (ii) o valor
mdximo da coima estd indexado a um montante indefinido, sem qualquer estipilagio de um teto mdximo;
¢, em todo o caso (Iit) a moldura sancionatdria é excessivamente anipla,
a. Inconstitucionalidade material em virtude da indeterminabilidade, no momento da pratica da infragao,
da base de incidéncia temporal a considerar para efeitos de definigiio da coima aplicdve!
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4. A norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC ofende o principio da legalidade, na vertente nulla
poena sine lege, considerando o perodo de referéncia temporal a que reporta a aplicagio da fragio percential
de 10% — ¢, por essa via, o apuramento da coima aplicavel —, correspondente, num ¢ nowtro caso, “ao
exercicio imediatamente anterior a decisdo final condenatéria profevida pela Autoridade da Concorvéncia’
§5. Para que o principio da legalidade se encontre cabalmente respeitads, o tipo legal tem de descrever em
termos rvigorosos o comportamento proibido e, bem assim, a sangio aplicivel, devendo esta diltima estar
previamente limitada por referéncia a uma concreta moldura sancionatéria abstrata, objetivamente
determindvel, desde logo, para que o agente possa conbecer, 1o momento em que pratica o alegado facto
ilicito, quals as consequéncias que poderdo advir do seu comportamento.
§6. Tendo em conta o que se encontra previsto no artigo 69.°, n.° 2, da LdC, ¢ evidente que o agente, no
momento em que pratica o alegado facto ificito, nio tem como antecipar, com a necessdria e exigivel exatido,
quais as consequéncias sancionatdrias em qite poderd incorver, porguanto nio tem como saber qual € a base
de incidéncia (i.e., qual o volume de negdvios) que serd considerada para efeitos da definigio da coima
mdxima aplivdvel.
§7. Materialmente, a . definigdo da moldura sancionatdria é relegada para o momento da decisio
condenatdria que vier, eventualmente, a ser proferida pela AdC no futiro, pois apenas nesse nomento serd
possivel concretizar a base de incidéncia a considerar para efeitos de definigGo da coima aplicivel e, por
conseguinte, calenlar a respetiva percentagem que delimita o montante mdximo da mesma.
§8. No entanto, o agente nio tem como antecipar () se a AdC decidivd instaurar, em relagio dqueles factos,
um processo contraordenacional; (it) se esse processo redundard numa decisdo condenatéria; (iti) quando é
que a AdC terminard a instrugdo do processo; (iv) caso conclua pela condenagio do agente, quando € que
proferivd a decisdo condenatdria; e, por conseguinte, (v) qual serd o volume de negdeios do agente no exervicio
do ano anterior d prolagio da decisdo condenatéria.
9. Mais: d luz, da norma sob apreciagio e do periodo temporal de referéncia af considerado, o valor maximo
da coima aplicavel, na pratica, vai flutnando indefinida e ilimitadamente ao longo do tempo, desde o
momento da pritica do facto até que seja finalmente proferida a decisdo condenatdria, altura em que, por
S, se eristaliza o exercivio relevante na determinagio do volume de negdeios a partir do qual b de fiscar-
Se o limite maximio da sangio em que incorve o agente.
§70. Isto significa que, na prdtica, o valor mdximo da coima aplicivel ¢ suscetivel de agravagio (on
atenuagio) em fungdo da dindmica e do impulso que é dado pela entidade administrativa a evolugio do
processo ¢, sobretudo, da definigdo do momento em que escolbe proferir a decisdo final, tornando a operagio
de determinagio da coima permedvel a consideragdes de gportunidade que a Lei nio prevé ou consente.
§71. De resto, cumpre salientar que o legislador, ao estabelecer como referéncia temporal para o cilulo dos
10% do volume de negdcios do exercicio do ano anterior @ decisdo administrativa da AdC, comtrariou o
entendimento até enfdo dominante na pritica jurisprudencial e desta autoridade.
J72. O n.° 2 do artigo 69.° da LdC corresponde, com as devidas alteragdes, ao n.° 1 do artigo 43.° do
anterior Regime Juridico da Concorvéncia, que, por nio determinar expressamente qual o ano que deveria
ser considerado para o cdlculo dos 10% do volure de negdcios, vinba sendo interpretado, pelos tribunais ¢
pela AdC, como correspondendo ao iiltinio ano da pritica ilicita, sob pena de violagio do principio da
legalidade.
J13. Nao obstante o entendimento, ji conbecido na jurisprudéncia dos tributnais portugueses, no sentido da
inconstitucionalidade da norma que figesse calular o volume de negdeios por veferéncia ao ano anterior ao
da decisdo administrativa, o lgislador, ainda assim, optou por consagrar no n.° 2 do artige 69.° da LdC
essa  mesma solugdo juridica — o que, alids, levou 4 sua desaplicagio, com fundamento em
inconstitucionalidade, pelo Tribunal da Relagio de Lishoa, em acdrdio de 11.03.2015,
§74. Assim, considerando especificamente o periodo temporal de veferéncia a que ai se fag reportar o
apuramento da coima aplicivel — o qual nio garante a necessdria cognoscibilidade, pelo agente, da sangio
aplicdvel ¢ tem por consequéncia a elevada volatilidade do limite maximo da moldura sancionatéria — a
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noyma constante do artigo 69.% n.° 2, da LdC, ¢ também materialmente inconstitucional, por violagio do
Dprincipio da legalidade, previsto no artigo 29.% no 1 ¢ 3, da CRP.

b. Inconstitucionalidade material em virtude da auséncia de um limite mdximo absoluto

§15. Estando o valor mdxino da coima indexado a nm montante indefinido (volume de negdvios), sobre o
qutal incidird nma percentagen, sem estipilagio de qualguer limite mdximo on “travio”, a sangio é, por
1550 mesmo, indeterminada, incerta, iimitada e indefinida, ofendendo de forma flagrante, também por este
miotivo, 0 principio da legalidade, também na vertente de nulla poena sine lege e, bem assim, o principio da
protbigdo de sangdes Himitadas.

§16. Por forga do principio da legalidade (artigo 29.% n.os 1 ¢ 3, da CRP) e do principio da protbigio de
sanges ilimitadas ou indefinidas (aitigo 30.% n.° 1, da CRP), as molduras sancionatérias tém de
contenplar limites mdxinos expressos, por referéncia aos quais se opera a apreciagao do desvalor legalmente
definido ¢ se procede d graduagdo da corvespondente sangio concreta, no estrito respeito por aqueles limites.
§17. Na anséncia da imposigio de limites mdximos expressos, ¢ ainda que existam critérios orientadores
da determinagio da medida da coima (como os qite se encontram previstos no n.° 1 do artigo 69.° da LdC),
inexciste nma moldura previamente delimitada que permita baligar a margem de decisio do aplicador a lug
desses mesnios critérios.

§18. Por conseguinte, ainda que se admita que a coima nio tem necessariamente de se definir nos termos
gerais do artigo 17.° do RGCO, podendo determinar-se por via percentual, certo € que, por exigéniia do
principio da legalidade, sempre serd necessdrio que se preveja, em qualquer caso, um limite mdxino da
couma, preciso e concretamente pré-determinado.

§19. Sublinbe-se, a este respeito, que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional que se tem pronunciado
sobre a conformidade constitucional de normas que estabelecem molduras sancionatérias de exctensa
amplitide nio tem prescindido, em caso algin, da imposigio de limites mdximos; pelo contrdrio, o Tribunal
Constitucional tem perfilhado o entendimento segundo o qual a imprecisio que seja causada pela amplitide
da moldura da coima apenas ¢ compensada satisfatoriamente com a fixagio de montantes exatos para os
limites mdximios das coimas, em conjiunto com a previsio legal de critérios de determinagdo concreta da
medida da coima.

§20. No entanto, o pretenso “limite” consagrade no n.° 2 do artigo 69.° da LdC nio configura,
verdadeiramente, um limite e, por conseguinte, a referida norma ndo prevé uma verdadeira moldura
Sancionatéria por referéncia d qual deva sequer ser realizado um Juizo de ponderagio e conciliagdo — em
conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional — entre o principio da legalidade (que
excigivia, no limite, a determinagio prévia de sangoes concretamente identificiveis) e o principio da culpa (que
imporia uma adeqitagio da coima aplicada ds circunstdnetas do caso concrets).

§21. Por outro lade, na auséncia da imposigio de limites mdximos que sirvam de “travio” a
indeterminabilidade e volatilidade das coimas aplicdveis a lng do artigo 69.° n.° 2, da LdC, a mera previsio
de critérios legais orientadores do aplicador na determinagio concreta da norma néo é, por si sé, suficiente
para salvaginardar a conformidade constitucional da referida norma.

¢. Inconstitucionalidade material em virtude da excessiva amplitude da moldura sancionatéria

§22. Ainda que se considere que a norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC estabelece uma efetiva
mioldura sancionaldria, acompanhada da imposigdo de nm determinado limite mdximo — o que ndo se
adumite, e apenas por caitela de patrocinio se equaciona —, semipre se imporia concluir que tal moldura
samcionatdria assime uma amplitude (pelo menos, potencial) de tal forma exvessiva que se revela
manifestamente incompativel com o principio da legalidade.

§23. A jurisprudéncia constitucional tem pesfilbado o entendimento segindo o qual a previsao de molduras
sancionatérias com alguma amplitude consubstancia uma ponderagio adequada entre, por um lads, as
excigéncias do principio da legalidade e, por outro lado, as exigéncias do principio da culpa.

§24. Mais, esta jurisprudéncia tem fundamentado a conformidade constitucional de molduras sancionatdrias
de manifesta amplitude: (i) na necessidade de ter em conta o bengficio econdmico obtido pela pritica da
infragdo; (i) na dircunstincia de poderem estar sibjacentes, ao direito de mera ordenagio sovial,
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comiportamentos tipicos que revester) nalirexa tcnica que denotam um baixo grau de cnipa; (iti) na
alternatividade d legislagio de sangdes penais, justificada pelo principio da necessidade da pena.

F§25. Esta jurisprudéncia nio é apta on suficiente para sustentar, in casu, a conformidade constiticional do
n.°2 do artigo 69.° da LdC, pelas seguintes ragges: (i) em primeivo lugar, a norma ndo estabelece qualquer
relagio entre a obtengio de benefivios econdmicos com a prdtica do ilicito contraordenacional e a coima
aplicdvel; (i) em segundo lugar, nio € legitimo sustentar a amplitude de moldiras sancionatdrias de tal
ordem de grandega que admitam a aplicagdo de colmas muito superiores ao limite mdximo da moldura
aplicdvel em processo penal no principio da necessidade da pena; (iiz) em terceiro lugar, embora nio se
conteste qite 0 grau de citlpa possa impor umia atemnagio ou agravagdo da coima aplicdvel, certo é gue uma
adequada ponderagio entre as exigénias do principio de legalidade e o principio da culpa nunca poderd
redundar na excessiva indeterminagdo ¢ volatilidade da sangio aplicdvel, em completo detrimento do
principio da legalidade, como sucede a respeito da norma sob apreciagio.

C. Viiolagio do principio da separagio de poderes e da indisponibilidade de competéncias (artigo 111.° da
CRP)

§26. Em acrescento, 0 n.° 2 do artigo 69.° da LdC, ao fixcar abstratamente como mdximo da coima
montante equivalente a 10% do volume de negocios do agente da infragdo no exerciio anterior d condenaydo,
¢ também inconstitucional, por violagdo do principio da separagio de poderes e da indisponibilidade de
competéncias, previsto no artigo 111.° da CRP.

§527. Com efeito, subjacente a norma resultante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC verifica-se uma transferéncia
material de competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou do juiz,
por duas ragées: (i) ao estabelecer como referéucia temporal relevante o exercicio corvespondente ao ano
anterior ao da decisdo administrativa, o legislador transfere para a respetiva antoridade a selegio do
momento que determing a base de incidéncia que serd considerada para efeitos da definigio da coima
midxcima aplicdvel; e (i) ao estabelecer nma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador deixa
nas mdos do aplicador a determinagdo da sangdo.

F528. Assim, uma veg que o montante dos 10% do volume de negécios se reporta ao exercicio do ano anterior
ao da decisdo administrativa, a coima mdxima abstratamente aplivavel fica inteiramente dependente da
atuagéo do priprio aplicador e, em particular, da sua maior ou menor celeridade na tramitagéo da instrugio
do processo contraordenacional e na prolagio da decisio administrativa,

529. Por outro lado, ao estabelecer uma moldura sancionatoria que, em abstrato, se revela infinita e
indetermindvel, ficando antes inteiramente dependente do acaso e das circunstincias do caso conereto, o
legislador deixou também nas mdos do aplicador a escolba da sangio, tarefa que deveria competir,
excelusivamente, ao legislador.

D. Violagio do principio da proporcionalidade, adequagio e necessidade da restrigdo de direitos
Jundamentais (artigo 18.° n.° 2, da CRP)

§30. A norma cnja inconstitucionalidade se pretende ver apreciada viola o principio da proporcionalidade,
nas suas vertentes de adequayio, necessidade e proporcionalidade, por duas razdes essenciais: (i) em primeiro
lugar, por nio estabelecer uma relagdo de conexcdo entre o mdximo da sangdo aplicavel e a gravidade da
conduta on os benefivios obtidos com a mesma; (it) em segundo lugar, por prescrever como midxcimo da coita
aplicavel um critério que nio encontra corvespondéneia na efetiva capacidade de pagamento (ou econdmica)
da entidade infratora.

§31. E incontestivel que, tanibém por decorséncia do principio do Estado de Direito democritico (artigo
2.°da CRP), o principio da proporcionalidade tem plena aplicagio no processo contraordenacional, servind,
por consegiiinte, de.pardmetro de aferigio da validade constitucional de normas que estabelecern sangdes na
decorréncia da pritica de ilicitos contraordenacionais.

J32. O principio da necessidade em matéria sancionatdria, inerente ao principio da proporcionalidade,
impoe que a sangdo abstratamente aplicdvel, num cendrio de realigagdo da conduta tipificada, seja, em si
wmesia, necessdria, devendo poder estabelecer-se nma relagdo entre o facto tipico e a gravidade da sangio.
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§33. Por conseguinte, a escolba— que compete exclusivamente ao legéslador e néo ao aplicador — da moldura
sancionatdyia aplicivel nunca poderd ser arbitrdvia, antes devendo obedecer a critérios impostos pelo principio
da necessidade, tais comto a natureza do interesse que se quer profeger, a gravidade da conduta tipica e, bem
assim, as finalidades de prevengiio gerais e especials.

§34. Lago, este priucipio exige que para cada contraordenagio seja prevista a possibilidade de aplicagio de
uma sangao concrelamente identificdvel, balizada por limites minimos e mdximos, porguanto na auséncia
desses limites, o legislador ndo leva a cabo una ponderagio sobre as voncretas necessidades de repressio da
conduta tipificada.

J35. A moldura legal de uma infragio tradug, o minimo ¢ o mdsximo de sangio que o legislador considera
necessdrio para tutelar o interesse protegido pela norma sancionatéria, G lug das finalidades preventivas,
logo, 56 com a previsio de limites minimo e midxinio (que niio vém estabelecidos na norma sob apreciagio)
serd possivel discernir em que medida € que a sangio se revela necessdria para a prossecugio das finalidades
de prevengio que lhe estdo subjacentes.

§36. Mais: se nio é possivel, em face da auséncia de um limite mdximo, estabelecer nma conexdo entre o
Jacto sancionado e a sangdo prescrita, a circunstdncia de o montante mdsximo da coima ser determindvel por
1eferéncia ao ano que antecede a condenagio imipede qualguer conexdo que pudesse estabelecer-se com o
eventual beneficio angariado pelo agente com a infragio.

§37. Em sintese, a moldura sancionatdria — que permanece por concretizar — néo € fiscalizdvel através de
um juizo de adequagio, necessidade e proporvionalidade nem em relagio ao desvalor intrinseco a determinado
Jacto, nem mesmo em relagio aos seus efeitos de potencial enviquecimento para o infrator, visto que essa
Sescalizagdo suige frustrada em ragdo do referente tenmporal considerado pelo legislador.

§38. De resto, a auséncia de limites projeta-se ainda na impossibilidade de efetuar um controlo de
proporcionalidade relativa, i.e., um juizo de congruéncia entre a sangio prevista para a infragio e as sangdes
previstas para as demais infrages consagradas no ordenamento juridico em causa.

§39. Por outro lado, a norma sindicada desrespeita igialmente o dispasto no artigo 18.° n.° 2, da CRP,
e razdo da sua inconpatibilidade com um juizo de proporvionalidade em sentido estrito, jd que potencia
a aplicagio de sangdes que se revelam manifestamente desproporcionais em face da efetiva capacidade de
pagamento dos agentes da infragdo.

§40. Ao definir-se o volume de negdcios do agente no exercivio anterior a condenagio como base de incidéncia
para o cdlculo da coima aplicivel, o real impacto da aplicagio da sangio excederd necessariamente a swa
Jsta medida, na medida em que se toma como referéncia tm montante que nio integra a esfera patrimonial
da entidade sancionada, desconsiderando-se, pois, a swa efetiva capacidade econdmica.

§41. Ao indexar o valor da sangéo ao volume de negdcios do agente, podendo atingir-se 10% desse volume,
a coima aplicavel nos termos do artigo 69., n.° 2, da LdC, assume mesmo foros confiscatdrios,
desvinculando-se da prossecugio de quaisquer finalidades preventivas, o que, por si 5o, é manifestamente
excessivo ¢ desproporcional, desde logo porgue, para além de nio tomar em consideragio a real e atwal
capacidade econdmica do agente, pode inclusivamente condugir d sua rutura financeira.

E. Viiolagio do principio da igitaldade (artigo 13.° da CRP)

§42. A auséncia de previsio legislativa de nma escala sancionatdria quantitativamente determinada no sen
limite mdximo, na norma sob apreciagio, potencia o tratamento desigial de situagdes que substancialmente
nédo o admiten.

§43. Como se vin, a percentagem do volume de negdcios firturo, para além de imprevisivel e inaverigudvel,
ndo guarda qualquer relagdo direta ou indireta com a gravidade da infragio on com o benefivio econdnrico
aunferido pelo infrator.

J44. Um sistema de sangdes gradudveis que tem como limite mdximo 10% do volume de negdcios do agente
da infragio no exercicio anterior ao da condenagio ¢ um sistema qute, por definigio, nio se orienta em fitngio
dos propdsitos de prevengiio/ repressio aptos a legitimd-lo, sendo, por isso, absolutamente permedvel ao
sinbjetivismo de cada aplicador.
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§45. Se dois agentes praticarem uma mesma infragio, com a mesma gravidade, tendo atnado com o mesmo
grau de culpa e obtido o mesmo beneficio econdmico, a aplicagio da norma sub judicio consente na sia
Submrissdo a molduras sancionatirias infinttamente distintas, em ra3@o da circunstdneia fortuita de as
decisdes condenatdrias de um e outro poderem ndo coincidir no miesmo ano civil e, consequentemente, poderem
ser distintos os respetivos volumes de negocios no ano anterior ao da sua condenagdo.

§46. Esta solugio desrespeita o principio da ignaldade, na sua vertente positiva, por redundar no tratamento
distinto de situagdes que, em face dos elementos que legitimam a restrigio de direitos ¢ a aplicagio de nma
sangdo — a iicitude do facto, a culpa do agente ¢ o beneficio econdmico auferido — substancialmente nio
admitem essa diferenciagio, nem a medida do tratamento diferenciado.

547, O tratamento designal das situagies descritas fica a dever-se @ arbitrariedade do critério selecionado
comio limite mdximo da moldura da sangio a aplicar, cuja definigio deveria pantar-se em fingao da
estyutira essencial, objetiva e subjetiva, de cada tipo e da gravidade do iliito.

J48. A constatagido da arbitrariedade do critévio selecionado e da incompatibilidade da norma com o
principio da ignaldade ndo leva pressuposta a ideia de que a capacidade de pagamento do agente 4 data da
condenagdo seja irrelevante a medida da sangido a aplicar, sendo inclusivamente a “Situapio econdmica do
visado pelo processo” um dos elementos a que se refere 0 artigo 69.% n.° 1, da LdC, na sua alinea g).

§49. A adaptagio da coima aplicada em fungdo da capacidade de pagamento do infiator apenas poderd
coadunar-se com a imiposigio de igialdade de tratamento decorrente do aitigo 13.°, n.° 1, da CRP — ¢ até
promové-la —, na medida em que se projete sobre uma moldura equivalente aplicivel a factos equivalentes,
definida pelo legisiador.

§50. A conclusio que se impde — no sentido do desrespeito pelo principio da ignaldade — ¢ ainda
perfeitamente consentdnea com as ovientagies erguidas no acdrdio n.° 353/ 2011, no qual este Tribunal feg
depender o seu juio 1o sentido da ndo violagdo desse principio da afirmagio de uma relagio direta entre o
beneficio econdmico auferido e o limite mdximo da coima, calewlads por referéncia ao ano em que cessou a
pritica da infragds. :

§51. A norma sub judicio, ao fixar abstratamente o montante equivalente a 10% do volume de negdcios
do agente da infragdo no exerccio anterior 4 condenagdo como mdximo da coima, impede a afirmagio de
qualguer conexdo entre o linmite mdximo da coima ¢ o beneficio obtido pelo infrator e assim, a transposigio
da argumentagio veiculada nesse aresto.

§52. Pelo excposto, inexistindo fundamentos substantivos referentes aos elementos da infragio legitimadores
da restrigdo de direitos mediante a aplivagdo da coima, aptos a justéficar o tratamento diferenciado de ageites
qute, em face desses elementos, mereceriam tratamento equivalente — e, em qualgier caso, aptos a legitimar
a medida (Hlimitada) dessa diferenciagio —, a norma sob apreciagio € materialmente inconstitucional também
en ragdo da violagdo do principio da igualdade, previsto no artigo 13.° n.° 1, da CRP.

F. Viiolagdo do principio da culpa (artigos 1.°¢ 2.° da CRP)

§53. Prescrevendo como limiite mdximo da coima aplicdvel o montante de 10% do volume de nepdeios
referente ao ano anterior d condenagdo, a norma sub judicio admite a graduagio da coima aplicdvel por
referéncia a um montante desconexo — e potencialmiente muito superior — ao grau de culpa do agente.

§54. O volume de negocios do agente no ano anterior d condenagio suige como elemento absolutamente
desconexo do gran de culpa insito ao facto, inexistindo qualguer proporcionalidade entre esse varidvel
montante e aquela culpa: por nm lads, um agente que pratica uma infiagio com tm dimintito grau de culpa
pode — decorrido o lapso temporal até d sua condenagiio (e mesmo independentemente dele) — apresentar
uma evolugdo muito positiva do seu volume de negdcios e, por outro, inversamente, im agente que pratica
uma infragdo com nm grai de culpa consideravelmente elevado pode, aguando da sua condenagio, apresentar
um volume de negdcios fortemente decrescido, sendo miesmo exciguo.

§55. Com a aplicagdo da norma sub judicio a sangio aplicada ao agente deixa de se afirmar como uma
seagio do poder punitivo do Estado a culpa revelada pelo agente no facto, admitindo-se o desrespeito da
inderrogdvel exigéncia de que a medida da sangdo nio exceda a medida da culpa do agente — conforme o
imporia o respeito pelo principio constitucional da culpa.
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J56. Acresce que a denunciada desconexdo impede que, quanto d norma sindicada, se possa afirmar estar
em causa uma cedéncia do principio da legalidade ao principio da culpa, conforme se sustentou em alguma
Jurisprudéncia constitucional, quanto d apreciagio da (in)constitucionalidade da extensio de (outras)
molditras sancionaldrias contraordenaciona’s. '
§57. Nao 56 ndo faria sentido transpor a argumentagio subjacente a essa jurisprudéncia porque, na norma
sub judicio, como visto, niio estd “apenas” em cansa a previsio de nma moldira (mais on menos) anpla —
mas antes a previsio de uma moldura sancionatéria indetermindvel e ilimitada, no limite, inexistente —,
mas sobretido porque o teto mdximo indeterminado nio apresenta qualquer conexiio com a conduta culposa
do agente.
§58. Assim, afigura-se indefensdvel que, quanto a norma sob apreciagio, a indeterminagio on amplitude
da moldura sancionatéria se possam ficar a dever a um qualguer equilibrio de principios constitucionais
conflitiantes.
§59. Por tudo o exposto, impie-se a conclusio de que a novma sub judicio impede o funcionamento do
principio da culpa insito as ideias de dignidade da pessoa, de segrranga juridica e de justiva material,
pressupostas d afirmagdo da vigéncia de um Estado de Direito democrdtico (artigo 1.° da CRP) e deve,
também por isso, ser considerada materialmente inconstitucionab.

6.2. As recorrentes EDP — Energias de Portugal, S.A. e EDP Cometcial — Comercializagio

de Energia, S.A. concluiram as suas alega¢Ges nos seguintes termos:

«f§1. O presente recitrso tem por objeto a noyma constante do artigo 69.° 1.° 2, do Regime Juridico da
Concorréncia aprovado pela Lei 1.° 12/2012, de 8 de maio, na sua redagio origindria, que dispunba:
“No caso das contraordenagies referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo anterior, a coima determinada
nos termos do n.° 1 nio pode exveder 10% do volume de negicios realizado no exercicio imediatamente
anterior d decisdo final condenatiria proferida pela Autoridade da Concorvéncia, por cada uma das
empresas infratoras ou, no caso de associagdo de empresas, do volume de negdcios agregado das enmpresas
associadas.” :
Violagio do principio da legalidade e do Estado de Direito democeritico, na dimensio de seguranga juridica,
ex conjugagdo comt o principio da proibigao de sangies de duragio ilimitada on indefinida e o principio da
Separagio de poderes e da indisponibilidade de competéncias
§2. Ao fixcar abstratamente como mdximo da coima montante equivalente a 10% do volume de negdeios
do agente da infragdo no exercivio anterior d condenagtio, a noyma em aprego ndo s6 nio permite antecipar
0 mdximo da sangio, conio admite como mdximo da coima realidades quantitativamente indeterminadas e
indetermindveis, imprevisiveis, virtualmente ilimitadas e indexadas a grandegas varidveis que em nada se
relacionam com o facto sancionado, a siua gravidade, a culpa do agente e o beneficio obtido pelo infrator.
§3. A falta de limite maximo objetivo e quantificado da coima, cognoscivel o momento da pritica do facto,
equivale d inexisténcia de moldura sancionatdria abstrata aplicavel em ternios universais a todo e qualquer
caso e a todo e qualquer agente, permitindo coimas de wm montante gualguer, virtualmente até ao infinito,
e face da auséneia de limite mdximo absoluto.
4. A norma em apreciagio consente, além disso, que o mdxinio da coima aplicivel varie em todo e qualguer
caso em que Seja aplicada, ima ve que a sia determinagdo depende, casiisticamente, entre o mais, (i) do
priprio visado, (ii) do seu volume de negdiios e ainda (i) da tramitagio do processo contraordenacional
(considerando que o momento relevante para determinar a coima é o do ano anterior d condenagio por parte
da Autoridade da Concorréncia, ficando a definigdo desse momento dependente do impulso processital
dagqutela entidade).
§5. Na pritica, o valor mdximo da coima aplicivel é suscetivel de agravagio (ou ateniagio) em fitngdo da
dindmica e do impulso que é dado pela entidade administrativa d evolugio do processo e, sobretudo, da
definigiio do momento em que se escolbe proferir a decisdo final, sendo a operagio de determinagio da coima
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suscetivel (o que, ndo se assumindo como hipotese concreta, tem de admitir-se — numa compreensio
garantistica das colsas — como possibilidade abstrata) de instrumentalizagdo e manipulagio processual.
§6. Além disso, e transversalmente, a luz; da norma aqui em causa, nio é possivel, no momento da prética
do facto, saber e antecipar quais as consequéncias sancionatérias em que o agente pode incorver, desde logo
porque ndio hd como saber, naquele momento, qual serd a base de incidéncia (i.e., qual o volume de negdcios)
considerada para efeitos da determinagio da coima aplicdvel.

§7. Finalmente, a norma em apreciagio, nio prescrevendo um limite mdsximo nniversal para a coima
aplicdvel, leva a que a moldura sancionatdria dela decorrente nio s6 nio obedega a limites minimo e mdxinmo
Sixados en termos certos, determinados e universais, como assuma uma latitude que se-estende virtualmente,
no seu patamar mais alto, até ao infinito.

J8. Por todas as ragdes indicadas, a norma objeto do presente recurso viola de forma clara e grave as
exigéncias de determinabilidade da sangdo decorrentes do principio da legalidade, previsto no artigo 29.°,
n. 1 ¢ 3, da Constitnigdo.

§9. A norma em cansa viola ignalmente o principio da proibigdo de sangves de duragio ilimitada on
indefinida, consagrado no artigo 30.°, n.° 1, da Constituigio, jd que, prescindindo da definigio prévia das
consequéncias associadas a prdtica da infragdo, quanto d medida mdscima universal dessas consequéncias,
por via dela admite-se a aplicagio de sangdes de naturea ilimitada (e indefinida), sem circundar as
possibilidades de abuso e de arbitrio que aquele principio constitucional visa prevenir.

§10. Ndo prevendo qualguer limite mdxino absoluto, em termos quantificados e invaridvels, para a coima
aplicdvel— agravada em fingio das intrinseca variabilidade e contingénia do critério selecionado —, a novma
apreciada nio proporciona garantias minimas de seguranga juridica aos sujeitos juridicos contra o excervicio
do poder punitivo do Estado, violando, pois, o principio da seguranga juridica e da protesio da confianga,
que concretizam a ideia de Estado de Direito democritico, extraido do artigo 2.° da Constituigio.

§11. Também por ndo definir um limite mdximo, universal e invaridvel, da coima aplicivel — antes
adotando um critério voldtil e influencidvel pela Autoridade da Concorvéncia, além de suscetivel de gerar
molduras sancionatdias com insuportivel amplitude —, a noima em causa, ia pritica, remete para o
aplicador a escolba da sangio aplicdvel, e fi-lo sem estabelecer critérios que previnam juigos de oportunidade
e outros interesses nio controldveis, violando igialmente por essa via o principio da separagio de poderes e
de indisponibilidade de competéncias, fundamento externo do proprio principio da legalidade, extraido do
artigo 111.°, n.o 1 ¢ 2, da Constituigdo.

Violagdo dos principios da necessidade da sangio e da proporcionalidade em sentido estrito

§12. Inexistindo nela limite pecunidrio que confine, em ftermos quantitativamente invaridveis e
inultrapassdveis, a censura mdxima que o comportamento proibide encerra, a norma objeto do presénte
recnrso também nio permite compreender gual a medida de punigio que o legislador considera necessdria
para a tutela do interesse protegido pela norma sancionatéria.

§13. Nao permitindo apreender a concegio legéslativa sobre a necessidade de puniio (¢ dos seus termos),
em face do interesse protegido pela noyma sancionatéria, a norma em caisa néo permite o seu confronto com
as exigénetas dos artigos 2.° ¢ 18.°, 1.° 2, da Constituigdo, pois inviabiliza: por um lade, a avaliagdo da
congruéicia entve o desvalor da infragdo ¢ o desvalor (o quantum) da sangio que lbe é associada (necessidade
ou proporcionalidade absoluta); por outro lade, a avaliagio da congruéncia entre a sangio prevista e as
opydes novmalivas constitutivas de todo o sistema sancionatdiio, expressas nas sangoes previstas para as
demais infiagdes (necessidade ou proporionalidade relativa).

§14. De qualguer mods, ao admitir a punigio do visado cont wma coinia até 10% do volume de negdeios
do visado no exercicio anterior d condenagdo, sem qualquer teto ou limite mdximo expresso muma grandeza
numérica objetiva e quantificada, a norma sob apreciagio vai (muite) além da justa medida exigida pelo
artigo 18.% n.° 2, da Constituigio, desde logo porque aquele critério nio é representativo da efetiva dimenséo
¢ capacidade econdmica do visadbo.

§15. Adicionalmente, elegendo como marco temporal relevante para o apuramento do coima.a prolagio da
decis@o condenatdria, afastando assim qualguer hipotética conexdo do critério selecionado com o facto
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praticado pelo agente e com o beneficio eventualmente retirado da infragio, a coima aplicdvel nos termos da
norma em aprego pode, na prdtica, ser agravada em fingio do impiiso dado pela entidade administrativa
d evolugio do processo, dado que a definigiio do momento em que é proferida a decisio condenatdria estd na
exclusiva dependéncia, no se e no quando, da Autoridade da Concorréncia,

Violagio do principio da igualdade

$16. Noutra perspetiva, a norma ent aprego — pela arbitrariedade, volatilidade e amplitude sancionatérias
legitimadas com a sua aplicagio — consagra um regime pinitivo permedvel ao subjetivismo de cada aplicador,
potenciando o tratamento desigial de situagies que substancialmente, em face dos elementos da infragio que
legitimam a restrigdo de direitos mediante a aplicagio de uma coima, néo o admitem.

$17. Inexistindo fundamentos materiais (nomeadamente referentes @ ilicitude do facto, a culpa do agente o
niesmo ao beneficio econdmico anferido) aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em face
desses elementos, mereceriam um tratamento equivalente — e, ademais, a lgitimar a medida (ilimitada)
dessa diferenciagio —, a norma em aprego é inconstitucional também por violagio do principio da ignaldade,
consagrade no artigo 13.% n.° 1, da Constituigio, na sua vertente positiva.

Violagdo do principio da culpa

§18. Sendo o volume de negdcios do agente no ano anterior d condenagio um elemento por definigio
desconetado do sen gran de culpa, a aplicagiio da norma em apreciagio adwite que uma infiagio sefa
sancionada com coinma desconexa— e muitissimo superior— a esse grau de curlpa, inviabilizands a gradiagio
da medida da cotma em fungdo dessa culpa e impedindo o funcionamento operativo do principio
constitucional da culpa como medida inultrapassdvel da sangdo aplicvel, em violagio, pois, daquele
principio, extraido dos artigos 1.° ¢ 27.°, n.° 1, da Constituigion.

7. O Ministério Pdblico contra-alegou, pronunciando-se pela improcedéncia dos tecutsos

e concluindo do seguinte modo:

«1. Os recorventes MCretail, SGPS, S.A., Modelo Continente Hipermercados, S.A., EDP — Energias
de Portugal, S.A. ¢ EDP Comercial — Comervializagio de Eneigia, S_A. inteppuseram recitrso para o
Tribunal Constitucional (com fundamento no artigo 70.°, 1.° 1, alinea b), da Lei n.° 28/ 82, de 15/11),
do acérdio do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 19-02-2024 que negon provimento ao recurso pelos
mesmos interposto para esse Tribunal.

2. Mediante a Decisio Sumdria n.° 28212024, entenden o Mm.® Juig, Relator nio tomar conbecimento de
todas as questies de constitucionalidade suscitadas pelas recorrentes, ao abrigo do disposto no artigo 78.°-A,
n°1, da LTC (Lei do Tizbunal Constitucional, aprovada pela Lei n.° 28/82 de 15/11), subsistindo
apenas para apreciagdo, a alegada inconstitucionalidade “velativamente @ norma do artigo 69.° n.° 2, do
Novo Regime Juridico da Concorréncia, aprovads pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na sua redagio
origindria, ao fixar abstratamente conto mdximo da coitma montante equivalente a 10% do volume de negdeios
do agente da infragdo no exercivio anterior d condenagio”’

3. Consideram os recorventes que a norma objeto do presente recurso viola de forma clara e grave as exigénias
de determinabilidade da sangio decorventes do principio da legalidade, previsto no artigo 29.°, n.% 1 ¢ 3, da
Constitnigdo, bem como 0 principio da proibigio de sangdes de duragio ilimitada ou indefinida, consagrado
no artigo 30.° 1.° 1, da Constituigdo. Igualmente, consideram que a referida norma é violadora do principio
da proporcionalidade, plasmado no artige 18.°, n.° 2, da Constituigio da Repriblica Portuguesa e do principio
da separagio de poderes ¢ de indisponibilidade de competéncias, fitndamento externo do proprio principio da
legalidade, extraido do artigo 111.% 1.% 1 e 2, da Constituigio, benr como do principio da igialdade previsto
no artigo 13.5 n.° 1, da Constituigdo da Repiiblica Portuguesa e do principio da cuipa como medida
inulirapassivel da sangdo aplicivel, em violagio do artigo 27.°, n.° 1, da Constituigio da Repuiblica
Portugstesa.
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4. O referido artigo 69.°, n.° 2, da Lei n.° 19/ 2012 de 08/ 05, estabelece que ‘WNo caso das contravrdenagies
referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo anterior, a coima determinada nos termos do n.° 1 nio pode
exveder 10% do volume de negdios realizado no exercivio imediatamente anterior 4 decisio final condenatéria
proferida pela Antoridade da Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras o, no caso de associagio
de empresas, do volunie de negdeios agregado das empresas associadas.”

5. O montante das coimas e das sangbes pecunidrias compulsirias aplicdvels ds pessoas coletivas €, assim,
Sixcado, d semelbanga do regime comunitdrio, em percentagent do volume de negdeios do infrator, com um limite
mdximo de 10% e de 1% (consoante o tipo de infragio), tornando o regime sancionatdrio verdadeiramente
dissuasivo de priticas lesivas do direito da concorréncia.

6. Tal iorma visa, ainda que de forma reflexca, asseguvar o eficiente funcionamento dos mercados, que, na
realidade é uma das incumbéncias prioritdrias do Estado (artipo 81.° alinea f), da Constituigdo da Repriblica
Poityguesa).

7. De igual mods, tal preceito normativo reflete, no direito interno, o disposto no n.° 1 do artigo 15.° da
DIRETIVA (UE) 2019/ 1 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 11 de
degembro de 2018 que visa atribuir ds autoridades da concorréncia dos Estados-Membros competéncia para
aplicarem a lei de forma mais eficaz, e garantir o bom funcionamento do mercado interno e que prevé que “Os
Estados-Membros asseguram que o montante mdximo da coima que as antoridades nacionais da concorréncia
podem aplicar a cada empresa ou associagio de empresas que tenha participado numa infragdo aos artigos
101.° o1 102.° do TFUE ndio € infevior a 10% do volume de negdcios global total da empresa ou associagio
de empresas no exercicio anterior a decisio (...)".

8. Em primeira linba, as sociedades recorrentes invocam a inconstitucionalidade do artigo 69.°, n.° 2, da Lei
n.° 19/2012, de 8/05, por violagio do principio da legalidade (artigo 29.° n.% 1 ¢ 3, da CRP) e por
violagio da proibigio de medidas privativas ou restritivas da liberdade com duragio ilimitada ou indefinida
(artigo 30.° n.° 1, CRP).

9. Na esteira do que vem sendo a linha jurisprudencial do Tribunal Constitucional, concorda-se que embora
0 principio da legalidade/ tipicidade nio meregam o mesmo gran de exigéncia no regime contraordenacional,
ainda assim, nos iicitos contraordenacionals ¢ necessdrio um minimo de determinabilidade que torne possivel
aos destinatdrios da norma saber quais sdo as condutas proibidas de modo a que possam antecipar, com
segiranga, a sangio aplicivel ao correspondente comportamento ilécito.

10. No entanto, ¢ entendimento do Ministério Pitblico que essa determinabilidade se verifica na norma
constante do artigo 69.°, n.° 2, da Lei n.° 19/2012, de 08/05.

11. Em primeira linha, o volume de negdeios do ano de exercicio anterior d decisdo final da AdC néo deixca
de ser nm limite da coima, que dd ao seu destinatdrio a garantia de que a sangio ndo poderd exveder esse
limite pela entidade que a aplicar.

12. Por outro lado, trata-se de um limite determindvel pelo agente da infragio, porquanto, o mesno, quando
a pratica, sabe qual ¢ o montante.mdxcimo pelo qual pode vir a ser punido em fungdo dos conbecimentos que
detém relativamente ao seu voluzie de negocios.

13. Da conjugagio normativa da Lei da Concorréncia resulta que existe um limite minimo e um limite
wdximo da cotma aplicivel e que a fixagdo da coima se concretiga dentro da margem fornecida ao aplicador
da sangio, ponderados que sejam o5 demais fatores legalmente previstos dentro dessa maigem.

14. Afigura-se-nos que tal € quanto basta para que os destinatdrios da norma possam antecipar qual a
sangdo que, em abstrato, lhes poderd vir a ser aplicada em caso de comportamento ilizito e conformarem a sua
conduta em fungdo dessa punigdio.

15. Ndo se verifica, assim, nenbuma indeterminagio dos pressupostos da norma questionada, cumprindo a
norma as exigéncias de determinabilidade que sdo feitas pela especifica fungio de garantia que ela tem de
cumprir relativamente aos direitos das pessoas (“maxime’, ao direito d seguranga), implicadas no principio
da legalidade penal, consagrado no art.® 29.% 1.% 1 e 3, da CRP ¢ no limite das penas (artigo 30.% n.° 1,
da CRP).
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16. Consideram ainda as sociedades recorventes que a norma em questio viola o princpio da
proporvionalidade, iusito no artigo 18. n.° 2, da Constituigio da Repriblica Portugmesa.

17. Ora, assumindo-se que uma das finalidades da Lei n.° 19/2012, de 08/05, ¢ a punigio mals severa e
¢ficaz das infragdes concorrenciais, como decorréncia do disposto no artigo 81.% alinea f), da Constitiigio da
Reputblica Portuguesa, o artigo 69.°, 1.° 2, da referida lei insere-se ainda no objetivo de punir as priticas
concorvencials Hiitas de forma mais gravosa, o que se alcanga pelo montante elevado das coimas.

18. Na verdade, trata-se de infragies especialmente graves em que estio em causa valores sociais de grande
relevo, a que, geralmente, andam associados avultados interesses patrimonials.

19. E neste contexto que o legislador, avaliando outras alternativas de prnizdo, opton (para alguns tipos de
infragdo praticados pelas pessoas coletivas) pela fixagdo do montante de 10% do volume de negdvios conio
limite mdximo da coima a aplicar, considerando-se a medida legislativa constitucionalmente conforme, por
ndo se vislumbrar qualguer outra igualmente eficag para o combate a este tipo de infragoes.

20. Nao se nos afigurando, nesta perspetiva, a solugio legal claramente desrazodvel e ndo se vislumbrando
que o sacrificio patrimonial do acoimiade vi para além da justa medida da infragio que cometen e das
necessidades punitivas do Estado, nio se alanga que a solugio legislativa consagrada no artigo 69.°, n.° 2,
da Lei 1n.° 19/ 2012 de 08/ 05, seja visivelmente desequilibrada, tendo sido esse, igialmente, o entendimento
petfithade pelo Tribunal Constitucional na Decisio Sumdria n° 216/2016.

21. Mais alegam as sociedades recorrentes que o normativo en apreciagio viola, igialmente, o ‘principio da
separagdo de poderes ¢ de indisponibilidade de competéncias, fundamento externo do priprio principio da
legalidade, extraido do artigo 111.° n.% 1 e 2, da Constituiio”.

22. Ora, o legislador, ao ter definido a conduta que teve por ilicita de forma clara e precisa e ao ter fixado a
sangio corvespondente em termos de nio deixar dividas sobre os limites dentro dos quais se hd de mover
aquele que tiver de aplicar a coima, ndo se pode concluir que tenha transferido para os operadores juridicos
comipeténcias que sdo suas.

23. O artigo 69.° n.° 2, da Lei n.° 19/ 2012, de 08/ 05, estabelece os limites dos quais o aplicador néo se
poderd desviar, o que é quanto basta para cumprir a fungio de garantia da norma contra o exervicio abusivo
do Estado. :

24. Pretendem ainda os recorventes que o Tribunal Constitucional aprecie a inconstitucionalidade da norma
constante do n.° 2 do artigo 69.° da Lei n.° 19/ 2012, de 08/ 05, também sob o pardmetro do prinipio da
igualdade.

25, Ora, a norma em apreciagio é aplicivel, indistintamente, a lodos os agentes que pratiquem infragies
concorvenciais ilivitas, independentemente de se tratarem de pequenas e médias empresas ou de grandes gripos
empresariais.

26. A dircunstdncia de o volume de negdiio representar o kmite mdximo da coima aplicivel permite, ao
aplicador da norma, fager repercutir na sangdo o beneficio econdmico obtido pela pritica da infragdo,
penalizando, assim, cada agente, na medida certa da sita capacidade econdmica, evitando um hatamento
punitivo semelbante para empresas com voluries de negdeios substancialmente diferentes.

27. Trata-se, assin, de wm elemento que reflete a dimensao e situagio econdmica do agente, néo existindo
nisso qualguer arbitrariedade on violagio do principio da igualdade.

28. Por iiltimo, invocam as recorrentes a violagio do principio da culpa.

29. No entanto, a punigio previsia no artigo 69.% n.° 2, da Lei n.° 19/ 2012, de 08/ 05, nio prescinde da
demionstyagio da culpa do agente, considerando que a referida norma tem de ser lida em conjugagio com o
artigo 8.° do RGCO, que determina que apenas sido sancionadas as contraordenagdes a titulo de dolo ou
negligéneia,

30. Assim, dentro dos limites minimo e mdximo da moldura contraordenacional, o julgador dispie de
suficiente liberdade de apreciagio para ponderar o grau de culpa com que o agente atnon, atuando a mesma
como pressuposto de aplicagiio da contraordenagio.

31. Pelo que o quadro legal em que se insere a norma questionada assegira devidamente o grau de culpa do
agente na determinagio da punizdo no caso concrefo.
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32, Assim, por todas as razdes invocadas, é entendimento do Ministério Piiblico que este Tribunal
Constitucional deverd negar provimento ao recuiso de constitucionalidade interposto pelas sociedades recorrentes
¢ ndo julgar inconstitucional a novma contida no artigo 69.° n.° 2, da Lei n.° 19/2012, de 08/ 05, na sua
redagdo origindria».

8. A Autoridade da Concorréncia contra-alegou, pronunciando-se também

improcedéncia dos recursos e formulando as seguintes conclusdes:

«A. O oljeto do presente recurso circunscreve-se a questio de saber se a novwa contida no.n.° 2 do artigo 69.°

da Lei da Concorréncia, “ao fixar abstratamente cono mdxinio da coima montante equivalente a 10% do

volume de negdcios do agente da infragio no exercicio anterior a condenagio” é, on nio, inconstitucional por

violagdo de um conjunto de pardmetros constitucionals.

B. Este Tribunal Constitucional jd foi, por diversas veges, confrontado (i) quer com a constitucionalidade do

n.°2 do artigo 69.° ¢ as suas dimensoes normativas, (i) quer com a amplitude de molduras sancionatorias
previstas no direito contraordenacional — Acérdao n.° 85/2012, Acrdio n.° 78/ 2013, Acdrdio n.°
41/2004, Decisdo Sumdria n.° 216/ 2016 ¢ Acérdio n.° 400/ 2016.

C. Pronuncion-se sempre em termos que asseguram a constifucionalidade da norma sub judice e.a conformidade

constitucional das respetivas molduras, fagendo uma leitura integrada, contextual e adaptada dos principios,

conceitos e estruturas dogmadticas proprios do direito penal ao diveito contraordenacional (onde se inscrevem as
infragdes ds regras da concorréncia).

D. A posigio de principio da Autoridade é a de que a redagio do n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Collmnemm

ndio ofende qualquer pardmetro constitucional.

Auséncia de violagio dos principios da legalidade, do Estado de Direito e da proibigio de sangées ilimitadas

ou indefinidas

E. O principio da legalidade insito aos n.%s 1 ¢ 3 do artigo 29.° da CRP gpie-se a molduras indetermindvels,

imperscrutdveis, e que impossibilitam o conbecimento, da parte do agente, do tipo de ilicito sancionado, dos
pressupostos da sua responsabilizagio e da vespetiva mioldura sancionatoria.

F. A moldura sancionatéria prevista no n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia ndo se afigura
indetermindvel. S@o vdrias as razges que suportam e validam este entendimento.

G. No plano da prépria redagio legislativa, da letra do preceituado legal, as empresas conseguem apreender,

compreender e perspetivar, com clareza, certeza e objetividade: (i) a infragio anticoncorvencial tipificada na lei;

(i) os pressupostos da punigdo, (iit) a moldira sancionatoria aplicivel — em que consiste essa punigdo e qual

0 seit lignite — 10% do volume de negdios realizado no ano precedente ao da Decisdo da AdC ¢ (iv) os critérios

logalmente elencados no n.° 1 do artigo 69.° quee concorrem para a determinagio concreta da coima-a aplicar,

balizada por aquele limite mdxino.

F. Uma moldura mais abrangente, cujo liniite de coima mdximo a aplicar ~ ainda que ndo mumericamente
Jechado — seja determindvel em virtude do volume de negdcios efetivamente considerado ndo viola a exigéncia

de determinabilidade reclamada pelo principio da igialdade, porquanto, mesmo dentro dessa abrangéncia,

oferece certexa quanto ao quantum da punigio, a base de incidéncia e gual o seu limite mdximo. No mesmo
sentido, o Acdrdio n.° 4172004, o Acérdio n.° 57471995, o Acérddo n.° 85/2012 ¢ o Acdrdio n.°

7812013, todoes do Tribunal Constitucional.

G. A coima concretamente aplicada resulta da ponderagdo de todos os critérios identificados no n.° 1 do artigo

69.° ¢ balizada pelo limite de 10% do volume de negdcios previsto no n.° 2 daguela norma.

Relativamente.d base incidéncia da coima — volume de negdcios do exercivio precedente a Decisdo

H. O facto de, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 69.°, o montante de coima a aplicar recair sobre o
volunie de negdvios do exercicio anterior d decisdo condenatdria nio torna a coima indeterminada porque fica
indescada a um volume de negdrios que serd posteriormente considerado.
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L. Pese embora, num primeiro monsento, o limite mdximo possa nio estar fixamente determinada, ele é sempre
determindvel por referéncia ao volume de negdcios que se afigra ser o mais atual. As empresas, por forga do
priprio preceito, conbecer a proporyio e ordem de grandeza mdxima que a coima poderd atingir e representar
na sua atividade e na sua esfera patrimonial, atenta a sua situagio econdmico-financeira mais atual,

J. Assim sucede logo com a notificagiio da Nota de licitude, ao abrigo do qual essa estimativa determindvel
poderd ser logo feita, visto ser com essa Nota de licitude que a AdC comunica as empresas visadas os critérios
a considerar na determinagdo concreta da coima, nomeadamente, o volume de negdvios total considerads para
efeitos de moldura abstrata, a qualificagio da gravidade da infragao e a diragio da mesma.

Relativamente d referéncia temporal — volume de negdcios do exercicio anterior a Devisio

K. O n.°2 do artigo 69.° da Lei da Concorvéncia reclama nma leitura integrada e contextual que atende d
sua ratio logis, d sua teleologia e ds finalidades legislativas.

L. A moldura sancionatiria acolbida pelo preceito legal procura incorporar e servir a finalidade dissuasora
da coima, sendo certo que os efeitos da sangdo pecunidria tim, naturalmente, um reflexo mais .rggmjimtwo na
esfera patrimonial das empresas visadas.

M. Se o5 beneficios econdmicos obtidos com a infragio poderdo, on desvanecer-se com o tempo, on até robustecer
(a curto, médio e longo prazo) a posigio de mercado e o poder econdmico das empresas visadas, € no momento
da prolagio da decisdo condenatiria que as exigéncias de prevengio geral e especial insitas @ punigio pela
infragdo d concorvéncia se afignram mais prementes, devendo atender-se d situagio econdmico-financeira da
emipresa d data mais atual. A solugdo legislativa encontrada no n.° 2 do artigo 69.° é, portanto, uma solugio
de comppromisso. ~

N. O volitme de negdios constitui o fator mais representativo da dimensio da empresa, do seu poder econdmico
e da sua posigio no mercado. Simulianeaniente, por forya da sia relevincia na vida da empresa, assegura-se
0 efeito dissuasor da sangdo, tal como pretendido pelas exigéncias de prevengio geral e especial,

O. A consideragio do volume de negocios do exercicio imediatamente anterior d prolagio da decisio final visa
assegurar que: (i) é tida em consideragio a situagdo econdmica particular de cada empresa no momento da
condenaydo, conexionando-se com a dimensdo e poder econdmico da empresa; (i) assegira uma relagio de
proporvionalidade com os beneficios econdmicos colhidos com a infiagio — neste sentido, também a metodologia
exposta nas Orientagdo sobre a Metodologia a itilizar na aplicagio de coimas no dmbito do artigo 69.°,
previstas no n.° 8 do artige 69.°; (ifi) assegura nma relagio de proporcionalidade com a gravidade do ilizito e
as finalidades preventivas da coima.

P. A tese das Recorventes de que a determinagio do limite méximo da coima varia segundo as contingéncias
e arbitrio do aplicador esbarra também com o facto de, em rigor, a grande maioria dos critérios que concorrem
para a determinagio da medida da coima nos termos do n.° 1 do artigo 69.° ser (como alids serd qualguer
critério) sujeita a oscilagges temporais compreensiveis.

Q. Dois exemplos nesta matéria: (i) quanto ao critévio relativo ao apuramento da situagio econdmica e
Sinanceira do visado pelo processo (of. alinea g) do n.° 1 do artigo 69.°) — a Autoridade atesta a saside
Sinanceira da empresa visada no momento atual, com, pagi/mﬂdo ¢ integrando a leitura desse indicador com a
dosimetria de coima aplicivel, tornando-a mais ajustada a situagdo real experienciada pela empresa e
permitindo que a mesma cumipra as sias finalidades preventivas, tenba um efeito dissuasor e reflita a
importdncia da infragio; (i) a apreciagio do comportamento do visado pelo processo na eliminagio das prdticas
e 1gparagdo dos danos cansados a concorréncia (¢f. alinea f do 1n.° 1 do artigo 69.°) reclama nma andlise da
atuagio da empresa dilatada no tenpo.

R Tais oscilagies temporais — quer do volume de negdcios, varidvel pela sua propria natureza, quer de outros
aspelos — nio sio imputdveis a_Autoridade, que se encontra vinculada ao principio da legalidade.

S. Pese embora as Recorventes procuren reverter, a seu favor, alguma jurisprudéncia quanto a este tema, quer
do TRL (Processo n.° 7251/2007-3 ¢ n.° 204/ 13.6YUSTR.L1-3), guer deste Tribunal Constitucional
(Acdrdio n.° 547/2001), o entendimento peifilhado nesses arestos nio atesta a inconstitucionalidade do n.°
2 do artigo 69.° e pate do argumentdrio adugido nesses arestos foi amplamente desconstruido com a Decisdo
Sumdria n.° 21612016 deste Tribunal Constitucional.
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T. Inexistindo qualquer violagio ao principio da legalidade e ao principio da determinagio da coima e das
sangdes indefinidas, nio hd lugar a qualguer declaragio de inconstitucionalidade do n.° 2 do artigo 69.° da
Lei da Concorréncia.

Aluséncia de violagio do principio da separagio de poderes e da indisponibilidade de competéncias

U. A letra do preceito legal niio consubstancia, nio materializa e nio permite antever qualguer transferéncia
de competéncias reservadas ao legislador para os aplicadores juridicos (Juig on autoridade administrativa). Foi
0 legislador que: (i) definin e tipificon as condutas anti concorrencials reputadas iicitas; (it) fixon a sangio
corvespondente ¢ o limite mdximo da coima a aplicar ds contraordenagdes por violagio das regras da
concorvéncta e (i) fixcon a sangio corvespondente e o limite mdximo da cotma a aplicar ds contraordenagies
por violagio das regras da concorréncia, '
V. Carece de aplicagio ao caso sub judice a jurisprudéncia perfilbada no Acérdio n.° 547/2001 (que as
Recorrentes convocam em abono da swa posigio), visto ter sido afastada pelo Acdrdio n. 41/2004. Com
relevo para esta temtica, alude-se antes ao entendimento sufragado no Acérdio n.° 574/ 1995.

X. O n’2 do artigo 69.° da Lei da Concorvéncia determina um limite legal méximo inultrapassdvel, que
deve ser atendido, compaginado.e integrado com a aplicagio dos critérios elencados no n.° 1 do artigo 69.°

Y. Quanto ao momento normativamente relevante para esse apiramento é valora-se o ano em que foi profevida
a decisio final da AdC, assim assegurando a sua atualidade para efeitos de ponderagio da dosimetria da
coima, indelevelmente ligada dquela que & a concreta e apurada robustes, econdmica e dimensio empresarial
das empresas visadas. A norma afigura-se, assim, suficientemente clara, precisa ¢ identificdvel, nio se
prefigurando existir incertexa relativamente ao quantim mdximo absoluto da punigio, nem qialguer invasio
de competéncias inadmissivel.

Auséncia de violagio do principio da proporcionalidade

Z. O n.°2 do artigo-69.° permite a sindicdncia da moldura sancionatéria por parte da empresa visada, e, en
concreto, o controlo de proporcionalidade da swa aplicagio, quer d empresa, quer aos tribunais.

AA. Engianto destinatdrias das regras da concorréncia e da coima, as empresas conseguen, nos fermos da
lei: (i) deteyminar o limite mdximo da sangdo aplicivel e mensuvar 10% do seu volume de negdeios durante o
ano precedente — este limite percentual exprime uma ordem de grandega mensurdvel na atividade econdmica
de uma empresa (1) ponderar e escrutinar o percentual de coinia aplicado, confrontando-o com os critérios legais
previstos no n.° 1 do artigo 69.° e com as Linhas de Orientagio sobre Coimas e (3ii) apreender e relacionar o
eventual percentual aplicado com a gravidade da infrago.

BB. O percentutal previsto pelo n.° 2 do artigo 69.° ndo corvesponde d totalidade do volume de negécios, mas
a uma fragio — donde se retira a preocupagio do legislador com a salvagiarda da capacidade econdmica e
financeira da empresa.

CC. O preceituado pelo n.° 2 do artigo 69.° cumpre a fungio de estabelecer um limite/ vestrigio mdxima
possivel (inultrapassdvel) dos direitos fundamentais inerente a aplicagdo de uma coima por infiagio
Jjusconcorvencial. Para tanto, indica, no n.° 1 do artigo 69.%, os critérios normativos que deverdo ser sopesados
na determinagio do quantum de coima aplicivel, permitindo ao aplicador temperar essa ponderagio sempre
balizado pela-fixagdo de um limite mdximo de coima.

DD. Nido obstante a norma ndo prever uma moldura tipica no sentido de fixa ou fechada em termos
numéricos, procura combinar o efeito dissuasor adstrito d coima com a dimensdo da empresa visada ¢ a
importdncia econdmica da infragio.

EE. O direito contraordenacional importa uma interpretagio e aplicagio do principio da proporvionalidade
mais adaptada @ natureza do ificito ¢ menos compressiva — neste sentido, Acdrdio n.° 85/2012, Decisio
Stimdria n.°216/2016 e Acdrdio n.° 591/2015 deste Tribunal.

FE. Atentos os autos, o ilicito contraordenacional jusconcorvencial ¢ a sangio correspondente visam
salvaguardar wm valor de inegdvel relevo com previsio constitucional na alinea f) do artigo 81.° da CRP — a
concorréncia. A par do zelo do funcionanento eficiente dos mercados, acrescem os direitos dos consumidores.
A adogio do critério previsto no n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia fundamenta-se na necessidade de
salvagitardar estes valores constitucionalmente tutelados, prevendo sanges com imposigao de limite midxinio
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determindvel que se revelem suficientemente dissuasoras para satisfagerem as finalidades da norma em termos
de prevengio geral e especial, garantindo o cumprimento das regras da concorréncia,

GG. Ndo se mostra violado o principio da proporcionalidade tal como previsto no 1.° 2 do artigo 18.° da
CRP.

Auséncia de violagdo do principio da ignaldade

HH. Nabo existe qualquer violagio do principio da igualdade — guestio, alids, jd objeto de apreciagio por este
Tribunal Constitucional na Decisdo Sumdria n.° 216/2016 e no Acérdio n.° 353/2011, de cuja leitura
se extrai a conclusdo de que a norma contida no 1.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia ndo merece
qualquer censtra constitucional.

II. O n.° 2 do artigo 69.° prevé critérios iguais para todos os possivels destinatdrios — ou seja, todos os
destinatdrios a quem a aplicagio da norma se destina serdo punidos nos termos daquela regra — com nma
coima cujo limite mdximo ndo poderd exceder 10% do sen volume de negdcios realizado no exercicio
tmediatamente anterior @ Decisdo condenatdria proferida pela AdC.

JJ. Da aplicagéo do quadro legal verifica-se, necessariamente, uma correspondéneia entre o beneficio econdmico
obtido pela pritica da infragio e o valor da coima aplicivel.

KK. Esta interpretagdo niio contende com o principio da igualdade na medida em que (i) por um lado, mesnio
perante empresas com volumes de negdcios distintos, a coima é definida em fungio de critérios objetivos e pré-
definidos e (it) por outro lado, por via da introdugdo de uma eventual diferenciagio entre o montante mdxinio
de coima aplicado, € estabelecida uma aproximagao legitima entre o efeito sancionatdrio da cotma aplicdvel e
a dimensdo econdmica da empresa visada.

LL. Mais: perante a prdtica de um mesnio iltcito, concretizada em ditas m//d//fm em tudo idénticas embora
praticadas por duas emipresas diferentes, o facto de as mesmas poderem ser sancionadas com duas coimas de
montantes diversos por forya da diferenga de volumes de negdiio entre as mesmas encontra justificagio na
prépria exigéncia aplicativa do principio da ignaldade na sua vertente positiva: tratamento desigual de situagies
designais.

MM. A concreta situagdo econdmica do visado constituti um critério de determinagio do montante concreto da
coima, pelo qite, perante dois agentes qie praticaram o mesmo ilicito em semelbantes circunstdncias, a coima
aplicada nio deverd ser a mesma se as suas sitiagdes economicas ndo forem as mesmas.

INN. Nio se vislumbra, por isso, qualguer desconformidade constitucional entre o n.° 2 do artigo 69.° da Lei
da Concorréncia e o principio da ignaldade consagrado no artigo 13.° da CRP.

Auséncia de violagio do principio da culpa

OO. Quer o intervalo da moldura sancionatdria legalmente previsto, quer a estatuigdo do seu limite mdximo,
quer ainda a sua determinabilidade (situada entre limite minimo e limite mdximo) constituen, nas palavras
deste Tribunal Constitucional, um tibuto justificado do principio da culpa (Acdrdio n.° 78/2013).

PP. O exercisio de determinagio da medida concreta da coima (balizado pelo seu limite mdximo) nao é
indiferente d situagiio especifica do agente, ao seu real contribito para a prossecitgdo da infragio e d culpa com
que ation.,

QQ. Essa conexio € operada através de ma concatenagio ligica entre (i) a ponderagdo casuistica dos critérios
previstos no n.° 1 do artigo 69.° (e que concorvem, ignalmente, para a estipulagio do pm'eﬂﬂm/ de coima
aplicdvel) — entre os quais, ‘o grau de pamapﬂ;ao do visado na infragio” (if. alinea d) do n.° 1 do artigo
69.°) — e (i} a introdugio de um limite mdximo do percentual da coima concreta e potencialmente aplicivel.

RR. Neste contexto, o exercivio de graduagio da coima € semipre combinado e subjetivigado d lug do real -
contyibuto do agente para o cometimento da infragio, dos beneficios que colben com a mesma, da situagio .

econdmiico-financeira experienciada.
SS. Afigura-se, assim, desacertado que a determinagio de uma coima nos termos do prescrito pelo n.° 2 do
artigo 69.° nio atenda aos limites da cunlpa, menosprege o contributo do agente e a sua participagio na
representagio do ilicito (e posterior incorporagio na determinagdo do montante coimads) e inviabilize a
aplicagio da norma em caisa, nio padecendo o n.° 2 do artigo 69.° de qualguer desconformidade constitucional
por violagio do principio da culpa.
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Relagio com o Direito da Concorréncia da Unido Europeia

TT. O direito nacional da Concorréncia ¢ inspirado, influenciado, estruturado e determinado pelo direito da
Unidio Enropeia. Os seus principios enformadores — como o principio do primado de direito da Unido, da
interpretagio conforme ao mesmo e da efetividade — as orientagoes das instifuigdes, as diretivas e o5
regulamentos, além de serem fonte de direifo nalgins casos, sdo mesmo de aplicagiio direta no ordenamento
Juridico nacional. E a Diretiva ECIN+ constitui, a este propdsito, uma fonte de interpretagio das normas

nacionais.
UU. Com relevo para esta questdo, afigura-se pertinente atendar no considerands 49 desta Diretiva ECN+,

no n.° 1 do sew artigo 13.° ¢ no sew artigo 15.°. A nivel ewtropen, vigora também a regra do limite mdxinio de
10% do volume de negdeios reportado ao ano anterior d decisio, in casu, da Comissdo, em conformidade cont
0 n.° 2 do artigo 23.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003.

V'V. E, também para efeitos jusconcorrencials europens, o ‘exercivio precedente” ¢ aquele que antecede a
decisdo da Comissio — of Acordio do Tribunal Geral da Unide Enropeia, no processo Parker Hannifin
Manufacturing e Parker-Hannifin/ Comissio ¢ Acdrdio do Tribunal de Justiga no processo YKK

e 0./ Comisséo.
XX. Atento tudo o quanto ficon exposto, ndo se verifica qualquer ofensa aos pardmetros constitucionais,
devendo ser declarada.a constitucionalidade do n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorvénciam.

9. Por despacho do telator proferido em 247/07/2024, foi atribuida natureza urgente a0

processo, nos termos do ai‘tigo 43.°, n.° 5, da LTC.
Cumpre apreciar e decidir.
I1. Fundamentacio

10. O objeto do presente recurso corresponde a norma do artigo 69.° n.° 2, da Lei n.°
19/2012, de 8 de maio, na sua redagio origindria, ao fixar abstratamente como maximo da coima
montante equivalente a 10 % do volume de negdcios do agente da infragio no exercicio anterior a
condenagio.

A Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia
(doravante, NRJC), que visou responder «as necessidades da economia portuguesa, que claramente
necessita de uma Politica de Concotréncia que seja, ela prdpria, indutora da competitividade das
empresas e da confianga dos diversos agentes econémicos», bem como viabilizar «uma politica de
concorréncia que dissemine mercados mais concorrenciais e, deste modo, contribua para o
crescimento econdmico, o aumento do emprego, o reforgo da competitividade das empresas, e a
confianga dos cidadios em geral e dos consumidores». Para tanto, veio reforgar as competéncias
de investigagdo, de decisio e de sangdo da Autoridade da Concotréncia, compatibilizando a
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legislagdo nacional com a «evolugio entretanto verificada na legislagio e jurisprudéncia da Unido
Europeia em matétias de promogao e defesa da concorréncia» — cf. Proposta de Lei n.° 45/XII.

Incumbe 2 Autoridade da Concotréncia, na prossecugio da sua missdo, aplicat coimas pela
pratica de contraordenagdes por infragdo dos artigos 9.°, 11.° e 12.° do NRJC e dos artigos 101.° e
102.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.

Tal como no anterior regime juridico da concorréncia, aprovado pela Lei n.° 18/2003, de
11 de junho, o legislador tipificou no NRJC as infragdes contraordenacionais, prevendo a aplicagao
de coimas, com vista a dissuasdo da sua pratica, bem como, em certos casos, de san¢des acessorias
e sangdes pecuniarias compulsérias. No seu artigo 68.°, 0 NRJC — que tem como antecedente
histérico o artigo 43.° da Lei n.® 18/2003, de 11 de junho — identifica as praticas anticoncottrenciais
que constituem contraordenagio punivel com coima.

O artigo 69.° — correspondente, com alteragGes, ao artigo 44.° do antetior regime juridico
da concotréncia — regula todas as matérias respeitantes i determinagio da medida da coima,
prevendo quer as molduras sancionatémas, quer os critérios que a Autoridade da Concotténcia
devera utilizar naquela determinagdo. Apesar das alteragGes, mantém-se, em geral, os valores
referéncia para as coimas e os ctitérios que devem set seguidos pela Autotidade da Concotténcia.

Eo seguinte o teor do artigo 69.° do NRJC, na sua versio originaria:

«Artigo 69.°

Determinagio da medida da coima

1 — Na determinagio da medida da coima a que se refere o artigo anterior, a Autoridade da
Concotréncia pode considerar, nomeadamente, os seguintes critérios:

a) A gravidade da infragio para a afetagio de uma concorréncia efetiva no mercado
nacional;

b) A natureza e a dimensio do mercado afetado pela infragio;

©) A duragio da infragio;

d) O grau de participagao do visado pelo processo na infragio;

€) As vantagens de que haja beneficiado o visado pelo processo em consequéncia da
infragfo, quando as mesmas sejam identificadas;

f) O comportamento do visado pelo processo na eliminagio das praticas restritivas e na
reparagio dos prejuizos causados a concorréncia;

g) A situagio econdmica do visado pelo processo;

h) Os antecedentes contraordenacionais do visado pelo processo por infragdo as regras da
concorréncia;

i) A colaboragio prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento.

2 ~ No caso das contraordenagoes referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo anterior, a
coima determinada nos termos do n.° 1 ndo pode exceder 10 % do volume de negdcios
realizado no exercicio imediatamente anterior a decisdo final condenatéria proferida pela
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Autoridade da_Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no caso de
associacio de empresas, do volume de negdcios agregado das empresas associadas.

3 —No caso das contraordenagdes referidas nas alineas h) a j) do n.° 1 do artigo anterior, a
coima determinada nos termos do n.° 1 nio pode exceder 1 % do volume de negocios
realizado no exercicio imediatamente anterior 4 decisio por cada uma das empresas
infratoras ou, no caso de associagio de empresas, do volume de negécios agregado das
empresas associadas.

4 — No caso das contraordenagoes referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo antetior, a
coima aplicivel a pessoas singulares nio pode exceder 10 % da respetiva remuneragio anual
auferida pelo exercicio das suas fungdes na empresa infratora, no altimo ano completo em
que se tenha verificado a pratica proibida.

5 — Na remuneragdo prevista no nimero anterior incluem-se, designadamente, ordenados,
salarios, vencimentos, gratificagGes, percentagens, comissdes, patticipagdes, subsidios ou
prémios, senhas de presenga, emolumentos e remuneragSes acessétias, ainda que
periddicas, fixas ou varidveis, de natureza contratual ou nio, bem como prestagdes
acessotias, tal como definidas para efeitos de tributagio do rendimento, que sejam auferidos
devido a prestagdo de trabalho ou em conexdo com esta e constituam para o respetivo
beneficiario uma vantagem econdmica.

6 — No caso das contraordenagbes referidas nas alineas h) a j) do n.” 1 do artigo anterior, a
Autoridade da Concorréncia pode aplicar a pessoas singulares uma coima de 10 a 50
unidades de conta.

7 — No caso da contraordenagiio a que se refere a alinea k) do n.° 1 do artigo anterior, a
Autoridade da Concorréncia pode aplicar ao denunciante, a testemunha e ao petito uma
coima de 2 a 10 unidades de conta.

8 — A Autoridade da Concorréncia adota, ao abrigo dos seus poderes de regulamentagio,
linhas de orientagao contendo a metodologia a utilizar para aplicagio das coimas, de acordo
com os ctitétios definidos na presente lei» (sublinhado acrescentado). ‘

Assim, a determinagido da medida da coima devera ter em conta, nomeadamente: (i) a
gravidade da infragdo para a afetagio da concorréncia no mercado nacional; (ii) a natureza e a
dimensio do mercado afetado pela infragio, (iif) a duragio da infragio; (iv) o grau de participagdo
do visado na infragdo; (v) as vantagens de que haja beneficiado o agente em consequéncia da
infragao, quando as mesmas sejam identificadas; (vi) o comportamento do visado na eliminagio
das praticas restritivas e na reparagio dos prejuizos causados i concorréncia; (vil) a situagio
econdmica do agente; (viii) os antecedentes em matéria de infragGes as regras da concorréncia; (ix)
a colaboragio prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento
contraordenacional (n.° 1 do artigo 69.°).

Por sua vez, a moldura da coima a aplicar as pessoas coletivas terd como limite maximo 10
% ou 1 % do volume de negdcios (consoante o tipo de infragdo praticada) realizado no exercicio
imediatamente anterior a decisdo condenatéria da Autoridade da Concorréncia (n.° 2 — atual n.° 4

— do artigo 69.°).
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Acompanhando o direito da Unifio Eutopeia, os limites méximos das coimas apliciveis as
contraordenagdes sdo fixados por referéncia ao volume de negdcios da empresa infratora.

Com efeito, o artigo 69.° do NRJC tem paralelo no artigo 23.° do Regulamento (CE) n.°
1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002, cujo n.° 2, 2. proposi¢io, determina que «A
coima aplicada a cada uma das empresas ou associagdes de emptesas que tenha participado na
infragdo ndo deve exceder 10 % do respetivo volume de negécios total realizado durante o exercicio
precedentey.

Mais recentemente, a Diretiva (UE) 2019/1 do Patlamento Europeu e do Conselho, de 11
de dezembro de 2018, comummente apelidada de “Ditetiva ECN+”, que visou atribuit as
autoridades dos Estados-Membros competéncia para aplicarem a lei de forma mais eficaz e garantir
o bom funcionamento do mercado interno, no n.° 1 do seu artigo 15.° prevé que «Os Estados-
Membros asseguram que o montante méaximo da coima que as autoridades nacionais da
concorréncia podem aplicar a cada empresa ou associagao de empresas que tenha participado numa
infragao aos artigos 101.° ou 102.° do TFUE nio ¢ inferior a 10 % do volume de negécios global
total da empresa ou associa¢do de empresas no exercicio anteror a decisio a que se refete o artigo

13.°, n.° 1» (cf., também, o Considerando n.° 49).

11. As recorrentes sustentam a inconstitucionalidade da norma impugnada com base na
violagdo do principio do Estado de direito (artigo 2.° da Constitui¢io), do principio da legalidade
(artigo 29.°, n.”* 1 e 3, da Constituigdo), do principio da proibigio de sangdes ilimitadas (attigo 30.°,
n.° 1, da Constituigao), do principio da separagio de poderes (attigo 111.° da Constitui¢ao), do
ptincipio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da Constituigio), do principio da igualdade (artigo
13.° da Constituigao) e do principio da culpa (artigos 1.° e 27.° da Constitui¢io).

Em primeiro lugar, consideram que a norma impugnada ofende as garantias subjacentes
20s ptincipios da legalidade e da proibicao de sangdes ilimitadas em fungio: (i) da
indeterminabilidade, no momento da pratica da infragdo, da base de incidéncia temporal a
considerar para efeitos de defini¢io da coima aplicavel; (ii) da auséncia de um limite miximo
absoluto; e (i) da excessiva amplitude da moldura sancionatéria. Em sintese: as recottrentes
entendem que o periodo de referéncia temporal para aplicagio da petcentagem de 10 % do volume

de negécios — o exercicio imediatamente anterior 4 decis@o final condenatétia da Autoridade da
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Concorréncia — torna a sangio indeterminavel e sujeita ao arbitrio do aplicadot, indexando o valor
maximo a um montante indefinido, porque reportado a um petriodo temporal que ndo é prévio ao
momento da pratica do facto e, como tal, é insuscetivel de ser conhecido ou antecipado, com
certeza e precisio, pelo agente; e que o critério fixado no n.° 2 do artigo 69.° — o limite de 10 % do
volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente antetior a decisio final da Autoridade da
Concorréncia — é apenas aparente, nio compensando a sua variabilidade, nem a excessiva
amplitude da moldura sancionatdria.

De forma relacionada com as consideragdes anteriores, alegam que a norma em causa opera
uma transferéncia material de competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade
administrativa ou do juiz, em desrespeito pelo principio da separagio de poderes, por duas razdes:
() ao estabelecer como referéncia temporal relevante o exercicio correspondente 20 ano antetior
a0 dar decisdo administrativa, o legislador permite que a tespetiva autoridade selecione o momento
que determina a base de incidéncia que ser4 considerada para efeitos da definigio da coima mixima
aplicavel; e (if) ao prever uma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador remete para
o aplicador a determinagdo da sangdo, sem definir critérios que previnam juizos de oportunidade
assentes noutros interesses nao controlaveis.

Em segundo lugar, defendem que a norma impugnada viola o principio da
propotcionalidade, nas vertentes de adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito
por (1) prever uma moldura sem referentes expressos em grandezas objetivas, mas sim variiveis de
sujeito para sujeito, que impede o controlo da proporcionalidade das sangdes; (ii) nio estabelecer
uma relagio de conexdo entre o maximo da sangdo aplicivel e a gravidade da conduta ou os
beneficios obtidos com a mesma, perdendo-se a ligacio entre sangdo e facto ilicito; e (iii)'prescrever
como maximo da coima aplicavel um critério que nio encontra correspondéncia com a efetiva
capacidade de pagamento (ou econdmica) da entidade infratora (dado o volume de negdcios nio
" integrar a esfera patrimonial da entidade sancionada).

Em terceiro lugar, entendem que a utilizagdo do critério do volume de negécios potencia o
tratamento diferente de situagGes iguais, uma vez que inexistem fundamentos atinentes,
nomeadamente, a ilicitude do facto, 4 culpa do agente ou mesmo ao beneficio econémico auferido,

aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em face desses elementos, merecetiam
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um tratamento equivalente — e a legitimar a medida (ilimitada) dessa diferenciagio —, pelo que a
norma em aprego € inconstitucional também por violagao do principio da igualdade.

Em quarto lugar, advogam que, prescrevendo como limite maximo da coima aplicavel o
montante de 10 % do volume de negécios reportado ao ano anterior a condenagio, a norma sub
Jjudice admite a graduagio da coima aplicavel por referéncia a um montante desconexo — e
potencialmente muito supetior — a0 grau de culpa do agente, inviabilizando a graduagio da medida
da coima em fungio dessa culpa e impedindo o funcionamento operativo do principio

constitucional da culpa como medida inultrapassavel da sangéo aplicavel.

12. Para a solugio do problema importa ter presente que o processo sancionatério da
concotréncia tem algumas particularidades.

Desde logo, as infragdes no dominio da concorténcia em causa nos presentes autos
inserem-se na chamada categoria das “grandes contraordenagbes” (ou «contraordenagdes
modernas» — Augusto Silva Dias/Rui Soares Pereira, Direito das contra-ordenagoes, Coimbra,
Almedina, 2022, p. 42), com caratetisticas especiais, em que nio podem deixar de ser tomadas em
consideragio as finalidades especificas e as singularidades deste campo.

O termo “grandes contraordenagdes” foi cunhado na Alemanha, sendo mobilizado,
nomeadamente, pot referéncia as infragdes no dmbito do direito da concorréncia, do setor
financeiro e de outtos setores da irea da regulagio (cf. Nuno Brandio, “As grandes contra-
ordenagdes e os seus desafios atuais”, in O Direito das Contraordenagies nos tempos atuais — III Jornadas
Tribunal da Concorréncia, Regnlagio e Supervisio, Lisboa, Centro de Estudos Judiciarios, 2022, p. 44).

Tem-se assistido a uma proliferagio das grandes contraordenagdes, sobretudo de natureza
econdmico-financeira. Nos anos 90, verificou-se uma expansio significativa do direito de mera
ordenagio social enquanto instrumento legal da regulagio no setor financeiro, acentuada depois
pela sua presenga noutros dominios, designadamente no da concotrréncia. A partir de 2002-2003
sutgitam novos impulsos pot via de uma crescente regulagio europeia que trouxe exigéncias
sancionatérias acrescidas — cf. Fredetico de Lacerda da Costa Pinto, “As garantias do Estado de
Direito e a evolugio do diteito de mera ordenagio social”, Scientia Ivridica 66 (2017), n.° 344, pp.

247-248.
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A especificidade das grandes contraordenagdes manifesta-se «dlogo formalmente, em veste
quantitativa, pela enorme severidade das coimas cominadas» (como refere na n. 17, na Alemanha
doutrina e jurisprudéncia qualificam como tais aquelas cuja coima seja igual ou supetior a um
milhdo de euros) — cf. Jorge de Figueiredo Dias, «Sobte as “grandes contraordenagdes™», i José de
Faria Costa et al. (Org.), Estudos enr Homenagem ao Prof. Doutor Manuel da Costa Andrade, Coimbra,
Volume I — Direito Penal, Coimbra, Instituto Juridico, 2017, p. 475.

Para esta grandeza das coimas contribui «a gravidade da infragio propriamente dita, por set
portadora de uma danosidade social qualificada, além da significativa capacidade econ6mica dos
infratores, que, frequentemente, sio empresas de grande dimensfo (cf. Nuno Brandio, “As grandes
contra-ordenagbes...”, cit., p. 45).

Existe uma «ampla cobertura sancionatdria de natureza contraordenacional em trés dos
eixos fundamentais da economia contemporanea: o dos setvigos de interesse econémico getal, o
da concorténcia e o do sistema econdmico-financeiron. Tais eixos econdmicos «reptesentam as
traves-mestras de toda a realidade econémica atualy, sendo que a «desagregacio de qualquer deles
implicaria provavelmente o desmoronar de toda a estrutura econdmico-socialy. «<Em todas estas
vertentes fundamentais da economia contemporanea o funcionamento regular e equilibrado das
redes de infra-estruturas e dos mercados econdmicos depende da observincia de uma infinidade
de prescrigdes legais e regulamentares que conjugadamente procuratn assegurar tal desideraton, pot
regra, com a «ameaga de uma sangio contraordenacional, que lhes visa conferir efetividade» — cf.
Nuno Brandio, “O direito contra-ordenacional econdmico na era da regulagio”, 7 Flavia Noversa
Loureiro (Coord.), A protegio dos direitos humanos face a criminalidade econdniica globaligada: atas da
Counferéncia Internacional, Braga, Centro de Investigagio Interdisciplinat em Direitos Humanos (DH-
CH), 2017, pp. 99-100 [sobte a regulagio sancionatéria enquanto meio destinado a ultrapassar
falhas de mercado (warket fatlures) visando reestabelecer a concorréncia nos mercados, cf. Luis
Guilherme Catatino, “Direito administrativo dos metcados de valores mobiliarios”, 7z Paulo
Otero/Pedro Gongalves (Coord.), Tratado de direito administrativo especial, Volume III, Coimbra,
Almedina, 2010, p. 513].

Com efeito, «[v]isando as grandes infragGes contraordenacionais tutelat interesses
econémicos vitais da sociedade contemporinea, a agdo contraordenacional neste contexto deve

pautat-se pela efetividade. Para esse efeito, devem as autoridades administrativas poder confar com
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meios de investigagio eficazes, se necessirio comprimindo direitos, liberdades e garantias
fundamentais, com respeito, obviamente, pelo principio da proibicio do excesso e pelas demais
condig6es de que depende a admissibilidade da sua restrigio. Mas mais, devem as san¢des aplicaveis
poder ter um efeito realmente dissuasério, sobre o infrator e sobre os outros potenciais infratores,
da pratica futura de novas infragoes da mesma espécie. E imp&e-se ainda a existéncia de meios que
ptivem o infrator das vantagens indevidamente obtidas através da pratica da contraordenagio, de
forma a mostrar que a contraordenagio nio compensa» (Nuno Brandio, “As grandes contra-
ordenagGes...”, cit., pp. 43-44).

O Tribunal Constitucional ja reconheceu a especial danosidade destas infragoes e a
necessidade de aplicagio de sangdes severas, afirmando, por exemplo, no Acérdio n.° 41/2004:

«Trata-se, com efeito, de ilicitos especialmente graves relacionados com a actividade de
instituicbes de crédito e atividade financeira em que apenas pode estar em causa o perigo
para os bens juridicos ou ja danos especialmente graves para a actividade financeira e para
pessoas singulares. O facto de o legislador ter fixado no Regime Geral do Ilicito de Mera
Otrdenacio Social (artigo 18.°) critérios especificos de determinagio da medida da coima,
como o do impedimento de que a sangio seja compensada economicamente com 0s
beneficios retirados da infracio bem como a dificuldade de determinar esse beneficio,
tevelam que o problema da amplitude s6 é solucionivel neste dominio de infracées pela
elevagio dos limites maximos. E exatamente essa a perspetiva que leva o legislador alemao
a admitir que a medida da cotma possa ser elevada até ao necessario para compensar o
beneficio econdmico resultante da infragio (cf., sobre tal posicao do legislador alemdo,
Fetnanda Palma e Paulo Otero, Revisdo do Regime 1egal do Ificito de Mera Ordenagio Social, in
Revista da Faculdade de Diteito da Universidade de Lisboa, vol. XXXVII, 1996, p. 557
ss. — v. pag. 562), caminho pelo qual niio enveredou, totalmente, o legislador portugués,
que previu um ctitério geral de determinagio da medida da coima mais moderado,
fixando-se um limite para a ultrapassagem do limite maximo da coima (artigo 18.% n.° 2,
do Regime Geral das Contraordenages)».

Especificamente no dominio da concorréncia, pode ler-se no Acérdio n.° 91/2023 o

seguinte:

«O direito da concotréncia, nacional e eutopeu, destina-se a garantir a integridade do
funcionamento dos metcados. As respetivas normas protegem os consumidores e as
empresas de priticas cometciais concertadas que tenham por finalidade ou efeito impedir,
restringir ou falsear o livre desenvolvimento dos mercados, assegurando aos primeiros reais
«possibilidades de escolban e franqueando is segundas o ingresso num circuito livre de
«obstdculos getados por quem dele beneficia, de modo a «permitir-lhes criar rignea e empregos»
(Considerando 1 da Diretiva ECN+).

Trata-se, assim, de um conjunto de notmas que se inscrevem, por um lado, na incumbéncia
priotitiria do Estado fixada na alinea f) do artigo 81.° da Constituigdo, que o vincula a
«[a)ssegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorvéncia entre as
emipresas, a contrariar as formas de oiganigagdo monopolistas e a reprimir os abusos de posigdo dominante
¢ ontras priticas lesivas do interesse gerab, e se reconduzem, por outro, ao direito fundamental
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dos consumidores «d protegio [...] dos seus interesses econdmicos», consagrado no n.° 1 do artigo
60.° da Lei Fundamental, constituindo um dos principais eixos da tutela a estes
constitucionalmente devida contra praticas cometciais manipuladoras e abusivas,
designadamente aquelas que wwantém os prejos de produtos e servigos artificialmente elevados»
(Considerando 1 da Diretiva ECN+).

[.]

Como ndo pode deixar de ser, a integra¢io do controlo das praticas restritivas da
concorréncia no ambito do direito contraordenacional exprime o resultado de uma
ponderagdo deste tipo. Isto é, reflete a convicgio politico-criminal de que o fisco de
anulagfio, restricdo ou falseamento da concorténcia no mercado através de acordos entre
emptesas ou de praticas entre concettadas (artigo 9.° do RJC), bem como o de exploragio

abusiva da posigdo dominante por uma ou mais delas (artigo 11.° do RJC) ou do estado de

dependéncia econémica em que se encontre relativamente a elas qualquer empresa

fornecedora ou cliente (artigo 12.° do RJC), é (ou continua a set) suficientemente
acautelado através do recurso a «ordem sancionatoria nio privativa da liberdader em que se
consubstancia o direito das contraordenagdes (Nuno Brandio, Crimes ¢ Contraordenagbes: da

Cisdo a Convergéncia Material, Coimbra, 2016, Coimbra Editora, p. 863), mais concretamente

mediante a sujeigao dos respetivos agentes a aplicagio de uma coima, em regta, até «70/prt.

do volume de negdeios total, a nivel mundial, realizado no exercicio imediatamente anterior d decisio final

proferida pela AdCy (actigos 68.°, n.° 1, alinea a), e 69.°, n.° 4, do RJC, na sua atual redagio),

combinada ou nio com alguma das sangGes acessorias previstas no attigo 71.° do RJC ou

mesmo ambas em conjunto».

A conformac¢io do campo do diteito da concorténcia tem-se revelado dindmica,
incorporando diferentes aspetos. Impozta perceber continuidades e descontinuidades em relagio a
outros ramos (direito penal, mas também direito cometcial, por exemplo). Sem prejuizo de alguns
casos de criminalizagio, de acordo com a compreensio de um direito penal de tutela de bens
juridicos assente numa intervengdo de wltima ratio, o direito da concotréncia move-se
essencialmente no campo do direito das contraordenag¢des e nio no do diteito penal. No ambito
do direito contraordenacional, tem-se assistido, ao lado das contraotdenagdes “tradicionais”, ao
desenvolvimento de um direito das “grandes contraordenagbes”. Jorge de Figueiredo Dias fala
expressamente de uma tripartigio no territdrio das infragbes: além dos ctimes, as grandes
contraordenagdes e as simples contraordenagées («Sobre as “grandes contraordenagbes™», cit., p.
484). As grandes contraordenagdes econémico-financeitas o autor associa «uma certa hibridez
dogmatica» (ob. e loc. cit., ainda que seja cauteloso, utilizando a formulagio «podera resultat»), mas
referindo-se ainda a recondugio de aspetos dogmaiticos ao direito penal e ao direito das
contraordenagdes simples.

No direito da Unido Europeia, assistiu-se desde os finais do século passado ao

desenvolvimento de uma perspetiva mais econbmica (wore economic approach) (primeito no campo
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do direito dos cartéis, depois no das ajudas de Estado) e, mais recentemente, fala-se de um
desenvolvimento do direito regulatério (para uma sintese, 4. Matkus Ludwigs, “§ 85 Wittschafts-
und Waihrungsverfassung”, 7 Wolfgang Kahl/ Matkus Ludwigs (Hrsg), Handbuch des
Verwaltungsrechts, Bd. 111, Verwaltung nnd Verfassungsrecht, Heidelberg, C.F. Miller 2022, Ra.
(nimeros de margem) 36-38, especialmente 38; em getal, sobre a importincia do
«acompanhamento ativo do mercado através do direito administrativo da regulagion, #d. Martin
Eifert, “§ 19 Regulierungsstrategien”, z# Andreas Voflkuhle/ Martin Eifert/ Christoph Mollers
(Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1, 3.* ed., Minchen, C.H. Beck, 2022, pp. 1440-1448).
A perspetiva mais econdémica expressou-se, desde logo, na «mudanga de uma politica de
concorréncia aberta ao resultado para uma politica orientada pata o resultado» (“Wechsel von einer
ergebnisoffenen zu einer ergebnisorientierten Wettbewerbspolitik” — Jens Kersten, «Herstellung
von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe», in VIVDSIRL 69 — Gemeinwobl durch Wettbewerb? Berichte
und Diskussionen auf der Tagung der Vereinigung der Dentschen Staatsrechtslebrer in Grag vom 7. bis 10.
O/étol?er2_009, Berlin/New York, Walter de Gruyter, 2010, pp. 288 e 297), ou seja, visando conjugar
a protegdao dos consumidores (o seu «bem-estam» — Woblfahrd) com a eficiéncia em termos de
afetagdo de recursos no quadro da realizagio do bem comum (Gemeinwobl) (Jens Kersten,
“Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, p. 298), sem que se possa limitar apenas a
sua prossecugdo (com outras indicagGes, criticamente, de novo Jens Kersten, “Herstellung von
Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, pp. 298-299).

Além disso, tem-se falado de uma perspetiva mais regulatéria (more regulatory approach)
(Christian Ahlborn/Will Leslie/Matvin Betkel, “Legal scalpel ot regulatory Swiss Atmy knife? The
new Article 102, what market investigations can tell us about the difference between law and
regulation, and what that means for Article 102’s ultimate purpose”, Josrnal of Eurgpean Competition
Law & Practice 14 (2023), n.° 8, pp. 595-607). Esta perspetiva mais regulatoria — e também de
supetvisdo —, particularmente sublinhada no campo da digitalizagio [Marco Cappai/ Giuseppe
Colangelo, “Taming digital gatekeepers: the ‘mote regulatory approach’ to antitrust law”, Comgprter
Law & Security Review 41 (2021)], ndo se esgota no direito sancionatério. Esta «concotréncia
regulada», mais relevante nalguns dominios do que noutros, expressa-se por via de uma
«concosréncia social, ecologica, econdmica, técnica e territorialmente condicionada» (Jens Kersten,

“Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, p. 318).
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Outra parte da doutrina regista a sua inclusio num direito administrativo de supervisdo
econémica. Ahmad Chmeis (Kartellsanktionsrecht:  verfabrensrechtliche  Konvergens  innerhalh  der
Europdischen Union unter besonderer Beriicksichtignng des deutschen Rechts, Betlin, Duncker & Humblot,
2018, p. 81) fala de uma «nova reflexio sobte a natureza de uma sangio» neste campo que permita
«ompet com o tradicional direito de contraordenagdes alemao e integrar o diteito sancionatétio
alemao dos cartéis num sistema de supervisdo econdmica conformado pelo direito administrativoy.

Entre nés, Pedro Gongalves refere que «[ulma outra inclinagio do direito administrativo
da regulagdo consubstancia-se num aumento apreciavel dos poderes administrativos e de punigio
de infragGes», realgando, no ambito desta «regulagio repressiva», a «tendéncia pata a previsio de
“sangGes pesadas”», exemplificando, nomeadamente, com as coimas apliciveis pela Autoridade da
Concorréncia, que podetrio ascender a 10 % do volume de negdcios (Regulagio, electricidade e
telecomunicagies: estudos de direito administrativo da jns;g/v/(/fﬁo, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 53). O
mesmo autor conclui que «[o] facto de se tratar de sangbes de valor tio elevado, a aplicar por
entidades que ji dispdem de fungGes de regulagio e de controlo, conduz a considerat-se que o
poder sancionatério tem a fungio de conferir e reforgar a efetividade dos podetes de regulacio
ativa (em particulat, os podetes impositivos) e dos comando e proibigdes legais (#.g., proibigio do
abuso de posigio dominante)», podendo «falar-se, neste contexto, de uma forga dindniica das sangées
e da sua compreensio como Zustrumentos de orientagio ao servigo da politica de regulagion (ob. cit.,
pp. 53-54). A relevincia de uma perspetiva regulatétia, nomeadamente para a medida da sangio e
pata a sua efetividade, foi recentemente enfatizada por Suzana Tavares da Silva, que ctritica as
tentativas de recondugio desta area a um «amo especial do direito criminaly (Administrative law for
the 215t century: Administrative law on an iliberal and post-democratic context, Cham, Springet, 2024, p. 57).

Na conformagio do atual direito da concorréncia convergem, pottanto, diferentes
contribuigbes, memorias e percursos jutidicos, que lhe conferem um rosto especifico e tém impacto
na sua configuragio. Sem prejuizo de alguns autores tenderem a defender leituras mais penalisticas
ou mais administrativas (aqui tendo presente o quadro do diteito de regulagio e de supervisio),
ndo se pode, pois, deixar de ter presente este cariter hibrido do diteito da concorténcia, com uma
pluralidade de finalidades suscetiveis de gerar tensGes e as especificidades deste novo direito

sancionatorio.
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Importa, desde ja, reconhecet que as finalidades especificas do direito da concotréncia tém
sido reiteradamente mobilizadas para justificar quatto solugdes particulares: (i) convocagio de um
“conceito funcional de empresa”, distinto do que resultaria da aplicagio do diteito comercial; (i)
defesa de um limite superior da moldura relativo (proporcional), podendo ou nio coexistit com
um limite maximo estabelecido em termos tradicionais (quantitativo), mas, neste ultimo caso,
aplicando-se o montante mais elevado; (iii) referéncia temporal do volume de negécios tendo como
base nio o exercicio anterior a pratica do ilicito, mas um horizonte postetior (o exetcicio anterior
ao da decisao sancionatéria, por exemplo); (iv) pertinéncia, na determinagio do montante da coima,

da (in)capacidade de pagamento.

13. Uma vez que os fundamentos com base nos quais as trecottentes invocam a
inconstitucionalidade da norma em aprego dizem respeito a violagio de determinados principios
constitucionais em matéria de contraordenagdes, importa, antes de mais, para a anilise do
problema, ter presente a doutrina e a jurisprudéncia a este respeito.

Qualquer decisio administrativa sancionadora contende com direitos fundamentais dos
visados, restringindo-os, o que convoca, desde logo, a intervengio de principios constitucionais,
como o principio da legalidade contraordenacional — quer se extraia do principio da legalidade
criminal (artigo 29.° da Constituigio), quet se funde no principio do Estado de direito (attigo 2.°
da Constituigio) — e o principio da proporcionalidade.

Neste conspecto, a avaliagio da legitimidade do agravamento das sang¢des usadas no direito
de mera ordenagio social deve ser feita a luz, designadamente, dos principios da legalidade, da
proibi¢io de sangbes de duragio ilimitada, da proporcionalidade, da igualdade e da culpa.

No entanto, o sistema de garantias do direito das contraordenagées tem sido desenvolvido
segundo «uma regra de aproximagio sem identificagdo as garantias penaisy, respeitando, no quadro
dos valotes do Estado de direito (vg, legalidade, proporcionalidade, igualdade e culpa), «a
diferenciagdo dos ilicitos, das sangbes e dos processos» e as «particularidades de cada setor em si
mesmo» — cf, Fredetico de Lacerda da Costa Pinto, “Processo contra-ordenacional”, 7z Paulo Pinto
de Albuquerque (Org.), Comentario da Convengiio Eurgpeia dos Direitos Humanos e dos Protocolos Adicionats,
Volume II, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, p. 1221. Também Augusto Silva Dias e Rui
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Soares Pereira (ob. cit., pp. 69 e 70) reconhecem uma maijor flexibilidade na aplicagdo de alguns
ptincipios estruturantes do direito penal ao direito contraordenacional.

O Tribunal Constitucional tem sublinhado a diferente natuteza do ilicito, da censura e das
sangoes entre contraordenagdes e ctimes, pata justificar que os principios que orientam o direito
penal nio sio automaticamente aplicaveis ao direito de mera ordenagio social e,
consequentemente, reconhecido a necessidade de adequagio e de maior abertura e flexibilidade
dos principios constitucionais quando aplicaveis em matéria de contraordenagdes.

O Acétdao n.° 172/2021 contém uma anilise, em tragos gerais, sobre a matéria (na linha
da que fora feita, por exemplo, no Acérdio n.° 612/2014):

«Tem sido entendimento do Ttibunal Constitucional que as garantias constitucionais
previstas no artigo 32.° da CRP se aplicam no dominio das contraordenagdes com algumas
adaptagdes. Neste sentido, tem-se considerado que o legislador dispGe de uma margem de
apreciagio mais ampla no ambito das contraordenagdes.

No preimbulo do Decteto-Lei n.° 231/79, de 24 de julho, que introduziu o ilicito de mera
ordenagao social na ordem juridica portuguesa, comegou pot se afirmar que «hoje é pacifica
a ideia de que entre os dois ramos de direito medeia uma auténtica diferenga: nio se trata
apenas de uma diferenga de quantidade ou puramente formal, mas de uma diferenga de
natureza. A contraordenagio “é um aliud que se diferencia qualitativamente do crime na
medida em que o tespetivo ilicito e as reagdes que lhe cabem nio sdo diretamente
fundamentiveis num plano ético-juridico, nio estando, portanto, sujeitas aos principios e
corolarios do direito ctiminal” [...]. Estd em causa um ordenamento sancionatésio distinto
do diteito criminal. Nio é, por isso, admissivel qualquer forma de prisio preventiva ou
sancionatétia, nem sequer a pena de multa ou qualquer outra que pressuponha a expiagio
da censura ético pessoal que aqui nio intervém. A sangdo normal do direito de ordenagio
social é a coima, sangio de natureza administrativa, aplicada por autoridade administrativa,
com o sentido dissuasor de uma adverténcia social, pode, consequentemente, admitir-se a
sua aplicagdo as pessoas coletivas e adotar-se um processo extremamente simplificado e
aberto aos corolérios do principio da oportunidaden.

Para efeitos de distingio entte ambos os ilicitos, a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional tem seguido fundamentalmente os critérios da ressonancia ética e dos
diferentes bens jutidicos em causa (Acérdios n.os 158/92, 344/93, 469/97, 461/2011,
537/2011, 45/2014, 180/2014). E com fundamento na difetente natureza do ilicito, da
censura e das sangdes, tem considerado que os principios constitucionais com relevo em
matétia penal nio valem com a mesma extensio e intensidade no dominio
contraordenacional. Ndo obstante estar consolidado na jutisprudéncia constitucional que
o direito sancionatétio publico, enquanto restri¢io de direitos fundamentais, participa do
essencial das garantias consagradas explicitamente para o diteito penal, tem-se decidido
reiteradamente que os ptincipios que orientam o direito penal nio sio automaticamente
apliciveis ao direito de metra ordenagio social (Acérdios n.os 344/93, 278/99, 160/04,
537/2011, 85/2012).

Atenta a diferente natureza dos ilicitos, o Tribunal Constitucional tem vindo a aceitar uma
vatiacio do grau de vinculagio do regime das contraordenag¢bes aos principios do direito
criminal em matérias como as do Ambito da responsabilizagio das pessoas coletivas, da
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culpa, do erro, da autotia e do concurso. Assim, afirma-se de forma ilustrativa, no Acérdio
n.® 336/2008: “...existem, desde sempre, razdes de ordem substancial que impéem a
distingdo entre crimes e contraordenagdes, entre as quais avulta a natureza do ilicito e da
sangio (...). A diferente natureza do ilicito condiciona, desde logo, a eventual incidéncia -
dos principios da culpa, da proporcionalidade e da sociabilidade.” Essa mesma orientagio
jurisprudencial foi reiterada no Acérdio n.° 110/2012, em que se escreveu que “as
diferengas existentes entre a ilicitude de natureza criminal e o ilicito de mera ordenagio
social obstam a. que se proceda a uma simples transposi¢io, sem mais, dos principios
constitucionais apliciveis em matéria de definicio de penas criminais para o espago
sancionato6tio do ilicito de mera ordenagio social”.

E € precisamente em razdo dessa diferenga, que assume um alcance «juridico-pragmatico»
(Acordao n.° 344/93) e se projeta em diversos aspetos de regime adjetivo e substantivo,
que o Tribunal Constitucional tem considerado, de forma algo pacifica, que o legislador
dispde, no ambito do dominio contraordenacional, de uma margem de apreciagio mais
ampla».

O Acérdio n.° 201/2014, por sua vez, a pattir da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
procedeu a uma anilise das decisdes em que, até entdo, se havia colocado o problema da valéncia
de determinados principios constitucionais com relevo em matéria penal no dominio
contraordenacional. No que que respeita aos pardmetros constitucionais que ora particularmente

relevam, afirmou-se o seguinte em tal aresto:

«Principios da legalidade e da tipicidade

9.1. E tica a jurisprudéncia deste Ttibunal sobre a extensdo dos principios da legalidade e
da tipicidade a0 dominio contraordenacional. ’

No acérdio n.° 574/95 (disponivel em www.tribunalconstitucional), escreveu-se que “...]
o principio da legalidade das sangdes, o principio da culpa e, bem assim, o principio da proibigdo de
sangdes de duragdo iligitada on indefinida valem, na sua ideia essencial, para todo o direito
publico sancionatério, maxime, para o dominio do direito de mera otdenagio social.
(Quanto a extensdo aos demais dominios sancionatorios de alguns principios que a
Constituigdo apenas consagra para as leis penais, cf., entte outros, o acérdio n.° 227/92, ja
citado, e a Douttina ai indicada)”.

Mais recentemente, no acérdao n.° 466/12 (disponivel em www.tribunalconstitucional),
disse-se que “[n]do se pode afirmar que as exigéncias de tipicidade valham no direito de
mera ordenagio social com o mesmo rigor que no diteito criminal. Alids nem sequer existe
no artigo 29.° da Constituigao, que se refere as garantias substantivas do direito criminal,
um preceito semelhante aquele que existe no artigo 32.°, a respeito das garantias
processuais, alargando-as, com as necessarias adaptagOes, a todos os outros processos
sancionatédos (artigo 32.°, n.° 10)”.

Esse aresto inspitou-se, por sua vez, no acrdio n.° 41/2004 (disponivel em
www.tribunalconstitucional), o qual, no que se refere a exigéncia de determinacgio
relativamente ao conteido do ilicito tipico nas contraordenagdes, havia sustentado que “[...]
a Constitui¢do ndo requer para o ilicito de mera ordenagio social o mesmo grau de
exigéncia que requer para os crimes”, embora também houvesse considerado que “[e]sta,
potrém, consolidado no pensamento constitucional que o direito sancionatério publico,
enquanto trestri¢io relevante de direitos fundamentais, participa do essencial das garantias
consagradas explicitamente para o direito penal, isto ¢, do nicleo de garantias relativas a
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seguranga, certeza, confianga e previsibilidade dos cidadios (cf. Acérdidos do Tribunal
Constitucional n.% 158/92, de 23 de abril, 263/94, de 23 de margo, publicados no D.R., I
Sétie, de 2 de setembro de 1992 e de 19 de jultho de 1994, e n° 269/2003, de 27 de maio,
inédito). E se tal ndo resulta diretamente dos preceitos da chamada Constituigdo Penal,
resultara, certamente, do principio do Estado de Direito consagrado no artigo 2.° da
Constitui¢io”.

Desenvolvendo essa ideia, o Tribunal, no ja referido acérdio n.° 466/12, afirmou que “[a]
determinabilidade do contetido de proibigdes cujo desrespeito é sancionado com uma
coima € um pressuposto da existéncia de uma relagio equilibrada entre Estado e cidaddo.
Na verdade, essa exigéncia é um fator de garantia da prote¢io da confianga e da seguranga
juridica, uma vez que o cidaddo s6 pode conformar autonomamente as suas condutas se
souber qual a margem de agio que lhe é permitida e quais as reagdes do Estado aos seus
comportamentos. E se a menor danosidade da sangdo das contraordenagdes (as coimas),
que nunca afetam o direito a liberdade, conjuntamente com a necessidade de prosseguir
finalidades proprias da ordenagio da vida social e econdmica, as quais s@ao menos estaveis
e dependem, muitas vezes, de politicas sectoriais concretas, permitem uma aplicagio mais
aberta e maleavel do principio da tipicidade, comparativamente ao universo penal, o carater
sancionatério e a especial natureza do ilicito contraordenacional nio deixam de exigit um
minimo de determinabilidade do contetido dos seus ilicitos. Uma vez que nas
contraordenagdes a proibigio legal assume especial importincia na valoragio como ilicitas
de condutas de ténue relevancia axioldgica, a sua formulagio tem que necessariamente
constituir uma comunicagio segura ex awle do conteddo da proibigio aos seus
destinatarios”.

Importa, por ltimo referit, como exemplo daquilo que é a concretizagio pratica dessa
construgio  jutisprudencial, o  acérdio n°  85/2012  (disponivel em
www.tribunalconstitucional), em que o Tribunal fez depender a conformidade da norma ai
em apreciagio com as “exigéncias minimas de determinabilidade no Iilicito
contraordenacional” de “[ser] possivel aos destinatatios saber quais sio as condutas
proibidas, como ainda antecipar, com seguranga, a sangio aplicivel ao correspondente
comportamento ilicito”, tendo ainda precisado set “[...] nisto que consiste a necessaria
determinabilidade dos tipos contraordenacionais. Importa relembrar, com efeito, que da
jurisprudéncia do Tribunal resulta que o estabelecimento de limites alargados das sangdes,
no dominio contraordenacional, nio consubstancia em si uma violagio de principios
constitucionais, devendo avaliar-se se a lei estabelece outros mecanismos que concorrem
pata a seguranca juridica”.

Principio da culpa

9.2. O Tribunal Constitucional também ja teve oportunidade de se pronunciar sobre a
valéncia do principio da culpa no dominio contraordenacional.

Sem menosprezar as consideragdes feitas nos acérdios n.os 441/93, 74/95, 574/95,
547/2001 e 117/2007 (qualquer deles disponivel em www.tribunalconstitucional), merece
destaque o acérddo n.° 344/2007 (disponivel em www.ttibunalconstitucional), em que se
escreveu que “[..] ndo pondo em davida que os principios da proporcionalidade e da
igualdade e mesmo o principio da culpa também vinculem o legislador na configuragio dos
ilicitos contravencionais (como nos de contraordenagio) e tespetivas sangdes (cf. acérdio
n.° 547/2001, publicado no Didrio da Repiiblica, I Sétie, de 15 de julho) é diferente o limite
que deles decorre para a discricionariedade legislativa na defini¢do do que o legislador pode
assumir e o que deve ser deixado ao juiz na determinagio concreta da sangio.
Designadamente, nio ocorre aqui colisio com nenhum dos preceitos constitucionais em
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que se funda a afirmagio de violagio do principio da culpa, que é o nuclear na
fundamentagio da referida jurisprudéncia do Tribunal a propédsito da ilegitimidade
constitucional de penas criminais fixas. Na verdade, nio estd em causa minimamente o
direito 4 liberdade (artigo 27.°, n.° 1) porque a multa contravencional, diversamente da
multa criminal, ndo tem prisdo sucedanea. E s6 de modo muito remoto — e nunca por causa
da sua invariabilidade — uma sangio esttitamente pecuniatia, num ilicito sem qualquer efeito
juridico estigmatizante, pode contender com o principio da dignidade da pessoa humana
(artigo 1.°), que é de onde o Tribunal tem deduzido o principio da culpa na “Constituigio
criminal”, Como diz FIGUEIREDO DIAS, O Movimento da Descriminalizagio. . ., pag. 29, a
propésito da culpa na imputagio das contraordenagdes, também perante uma categoria de
infragGes, punidas “/ndependentemente de toda a intengdo maléfica’, nio se trata de uma culpa,
como a juridico-penal baseada numa censura ética dirigida a pessoa do agente, a sua abstrata
intengao, mas apenas de uma imputagio do ato a responsabilidade social do seu autor.
Assim entendido, o principio da culpa pode ser pressuposto da imposigio da sangio
(fundamento), mas n&o é um fator constitucionalmente necessario da sua medida concreta
(limite individual), ndo significando a cominagio de uma multa contravencional fixa, por si
50, violagio dos artigos 1.° € 27.°, n.° 1, da Constitui¢io”. .

Valioso é ainda o que o Tribunal disse no acérdio n.° 336/2008 (disponivel em
www.tribunalconstitucional):

“A diferente natureza do ilicito condiciona, desde logo, a eventual incidéncia dos principios
da culpa, da proporcionalidade e da sociabilidade.

E que “Wo caso dos crimes estamos perante condutas cujos elemmentos constitutivos, no sex conjunto, suportam
imediatamente uma valoragdo — social, moral, cultural — na qual se contém jd a valoragio da ilicitude. No
caso das contraordenagdes, pelo contrdrio, nio se verifica uma corvespondéncia imediata da conduta a nma
valoragio mais ampla dagiele tipo; pelo que, se, ndo obstante ser assim, se verifica que o direito valora

algimas destas condutas como ilicitas, tal so pode acontecer porquee o substrato da valoragao juridica néo é

aqui constitiido apenas pela conduta como tal, antes por esta acrescida de nm elemento novo: a protbigio
legal.” (FIGUEIREDO DILAS, na ob. cit., pag. 146).

Da autonomia do ilicito de mera ordenagio social resulta uma autonomia dogmatica do
direito das contraordenagdes, que se-manifesta em matérias como a culpa, a sangio e o
proptio concurso de infragdes (vide, neste sentido, Figueiredo Dias na ob. cit., pdg. 150).

NAo se teata aqui “de uma culpa, como a juridico-penal, baseada nima censura ética, dirigida d pessoa
do agente e a sua atitude interna, mas apenas de uma iniputagio do facto d responsabilidade social do seu
autor; dits de outra forma, da adscrigio social de uma responsabilidade que se reconbece exercer ainda nma
Sungio positiva e adjuvante das finalidades admonitirias da coima” (FIGUEIREDO DIAS em “O
movimento da descriminalizagio e o ilicito de mera ordenagiio social”, én “Jornadas de Direito
Criminal: O Novo Cédigo Penal Portugiés ¢ Legislagio Comlblemenrm " 1, pag. 331, da ed. de 1983,
do Centro de Estudos Judicidrios).

E por isso, se o direito das contraordenagdes nio deixa de ser um direito sancionatério de
carater punitivo, a verdade é que a sua sangdo tipica ‘Se diferencia, na sua esséncia e nas suas
Sfinalidades, da pena criminal, mesmo da pena de multa criminal (...) A coima ndo se liga, ao contrdrio
da pena criminal, d personalidade do agente e d sua atitude interna (consequéncia da diferente natureza e
da diferente fitngido da culpa na responsabilidade pela contraordenagio), antes serve comio mera admoestagdo,
comio especial adverténcia ou reprimenda relacionada com a observdncia de certas proibigdes ou imposigoes
legislativas; e o que esta circunstdncia representa em termos de medida concreta da sangio € da mals evidente
importdncia. Deste ponto de vista se pode afirmar que as finalidades da coima sdo em larga medida
estranhas a sentidos positivos de prevengdo especial ou de (re)socializagdo.” (FIGUEIREDO DIAS, em
“Temas Bdsicos da Doutrina Penal”, pag. 150-151, da ed. de 2001, da Coimbra Editora).
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Dai que, em sede de direito de mera ordenagio social, nunca ha san¢Ses privativas da
liberdade; E mesmo o efeito da falta de pagamento da coima s6 pode ser a execugio da
soma devida, nos termos do artigo 89.°, do Decteto-lei n.° 433/82, e nunca a da sua
conversio em prisio subsidiaria, como normalmente sucede com a pena criminal de multa.
Por outro lado, para garantir a eficacia preventiva das coimas e a ordenagio da vida
econdmica em setores em que as vantagens econdmicas proporcionadas aos agentes sio
elevadissimas, o artigo 18.%, n.° 2, do Decreto-lei n.® 433/82 (na redagio dada pelo Decreto-
lei n.° 244/95), permite que o limite miximo da coita seja elevado até a0 montante do
beneficio econémico retirado da infragio pelo agente, ainda que essa elevagio ndo possa
exceder um tergo do limite maximo legalmente estabelecido, erigindo, assim, a
compensagao do beneficio econémico como fim especifico das coimas.

Estas diferengas ndo sdo nada despiciendas e deverdo obstar a qualquer tentagio de
exportagio imponderada dos principios constitucionais penais em matéria de penas
criminais para a 4rea do ilicito de mera ordenagéo social”.

[]

JA em momento anterior, no acérdio n° 85/2012 (disponivel em
www.tribunalconstitucional), com assertividade, o Tribunal afirmara que “[o] principio da
culpa postula, por um lado, a exigéncia de uma culpa concreta cotmo pressuposto necessario
de aplicagao de qualquer pena, e, por outro, a proibi¢do da aplicagio de penas que excedam,
no seu guantum, a medida da culpa. Mas é sabido que o principio juridico-constitucional da
culpa (fundado na dignidade da pessoa humana) #do vale, como parametro, no dominio das
contraordenagies”.

A exceciio do aresto indicado em dltimo lugar, que, de tmodo categérico, nega qualquer
valéncia do principio da culpa no dominio contraordenacional, retita-se da jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional que o principio da culpa se impde também como limite a
liberdade de conformagio do legislador do ilicito contraordenacional, ainda que a margem
dessa liberdade seja maior relativamente aquela de que este dispde na configuragio do ilicito
penal, desighadamente no que se refere a definigdo do que o legislador pode assumir e o
que deve ser deixado a0 juiz na determinagio concreta da san¢aon.

No dominio de aplicagio do direito da Uniao Europeia, as contraordenagdes e as coimas
estdo sujeitas aos principios da legalidade e da proporcionalidade, estabelecidos no artigo 7.° da
Convengdo Europeia dos Direitos.do Homem (agora rebatizada dos Diteitos Humanos) e no artigo
49.° da Carta dos Diteitos Fundamentais da Unidao Europeia. Admite-se, todavia, também uma
aplicagio mais aberta e flexivel dos principios, nomeadamente da proporcionalidade, o qual é, por
vezes, «sopesado com o principio da efetividade» (neste sentido, cf. Paulo Pinto de Albuquerque,
Comentdrio do Regime Geral das Contraordenagdes, a lug, da Constituigio da Repitblica, da Convengéio Eurapeia
dos Direitos Humanos ¢ da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, 2.* ed., Lisboa,
Universidade Catélica Editora, 2022, p. 453). Acresce que, conforme salienta o mesmo autor (ob.
cit.,, p. 456), ha que averiguar nio sé «se as sangdes de natureza pecuniaria implicam um encargo
ou uma privagio de propriedade excessivos para os visados suscetiveis de [as] tornar [..]

desproporcionadas», como também se sio adequadas i gravidade das violagbes que reprimem,
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designadamente assegurando um efeito verdadeiramente dissuasivo (cf. os acérdios do Tﬁbunal
de Justica de 27/03/2014, LCL Le Crédit Lyonnais/Fesih Kalhan, processo C-565/12, e de
09/06/2016, Nuttivet, processo C-69/15).

Os objetivos de efetividade e efeito dissuasor das sangdes contraordenacionais serdo
retomados zifra aquando da anilise da concreta solugio contida no artigo 69.°, n.° 2, do NRJC, na
sua redagio originaria, enquanto elementos essenciais para aferit da conformidade constitucional

da norma impugnada.

14. No caso dos autos, recorda-se que o attigo 69.° n.° 2, do NRJC, na sua vetsio inicial,
dispde que, no caso das contraordenagdes referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo 68.°, a
coima determinada nos termos do n.° 1 ndo pode exceder 10 % do volume de negécios realizado
no exercicio imediatamente anterior a decisdo final condenatéria proferida pela Autoridade da
Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no caso de associagido de empresas, do
volume de negbcios agregado das empresas associadas.

Olhando para as concretizagdes normativas, tendo presente o panorama jutidico no plano
europeu (Unido e Estados-Membros), pode afirmar-se, desde ja, que: (i) a regra em termos de
moldura contraordenacional ji ndo é estabelecer um limite superior absoluto (quantificado), mas
um valor relativo (determinado em fungio de uma percentagem do volume de negécios) ou entdo
uma solugdo mista, em que coexistem valor absoluto e valor relativo, aplicando-se o maior dos
dois; e (ii) como referente para a determinagio da coima, a pratica é a utilizagao do volume de
negdcios do exercicio anual anterior 3 sua aplicagio.

Este quadro foi, alids, reforgado pela Diretiva (UE) 2019/1, que, no n.° 1 do seu attigo 15.°,
ja citado, dispde: '

«Os Estados-Membros asseguram que o montante maximo da coima que as autoridades

nacionais da concotréncia podem aplicar a cada empresa ou associagio de empresas que

tenha participado numa infragio aos attigos 101.° ou 102.° do TFUE nio é inferior a 10%

do volume de negodcios global total da empresa ou associagio de empresas no exercicio
anterior a decisio a que se refere o artigo 13.%, n.° 1».

Paulo de Sousa Mendes, ao refletir sobre a influéncia do direito da Unido Europeia no

direito das contraordenagoes, em especial no dominio do sancionamento das priticas restritivas da

concorréncia, assinala que a «finalidade geral das coimas é garantir a implementagio da politica de -

concorréncia da Uni2o Europeia», pelo que «embora o seu objetivo imediato seja reprimir as
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atividades ilicitas e prevenir qualquer reincidéncia, a Comissdo pode utilizar as coimas tanto como
um dissuasor especifico para as empresas em causa ou como um dissuasot geral para outras
empresas» — sem deixar ainda de sublinhar que «[a] fim de assegurar que as coimas apresentam um
efeito suficientemente dissuasor, a Comissdio pode aumentar igualmente a coima a aplicar as
empresas que tenham um volume de negécios de grupo particularmente elevado que ndo esteja
relacionado com o valor das vendas afetadas pela infracion (O sancionanento das praticas restritivas da
concorréncia, Coimbra, Almedina, 2022, p. 51). O mesmo autor aponta que ja «[e]m 1980 a Comissio
declarou que as coimas seriam aumentadas como forma de dissuadir as emptesas e, em 1991,
anunciou que, nos casos apropriados, aplicaria a penalidade mais elevada possivel: 10 % do volume
de negdcios da empresay (ob. cit., p. 59).

Considerando a li¢io comparatistica, as solugdes de diferentes Estados-Membros da Unido
Europeia (sem prejuizo da previsio de regimes semelhantes noutros ordenamentos jutidicos)
mostram que a consagra¢ao de um limite maximo da moldura da coima em termos de percentagem
do volume de negécios e, embora com vatiages quanto ao referente temporal, a convocagio do
volume de negécios (ndo obstante diferencas na sua determinagio) do exercicio do ano anterior a
decisao cominatéria ndo sio novidade.

Em termos de “tetos” maximos da coima, sio diferentes as técnicas legislativas utilizadas:
a) previsao de um limite maiximo absoluto, que corresponde a um valor fixo, havendo, nalguns
casos, varios montantes consoante a gravidade do infragio; b) opgdo por um limite méximo relativo
(volume de negécios ou outro, como, por exemplo, um valor calculado a pattir da vantagem
economica obtida com a violagdo das normas de concorréncia); ¢) conjugacio das duas técnicas
anteriores, aplicando-se o valor mais elevado, tendo presente o efeito dissuasétio de que se devem
revestir as sangOes adotadas (Iwternational Competition Network, Setting of fines for cartels in ICN

Jurisdictions, Report to the 7th ICN Annual Conference Kyoto April 2008, Luxemboutg, Office for Official
Publications of the European Communities, 2008, pp. 31-32, com exemplos e outtas vatiantes). Potém,
se olharmos para a legislagdo dos Estados-Membros, a via do limite telativo estd hoje consolidada.
Nos diferentes diplomas de transposi¢io da Diretiva (UE) 2019/1, esta solugdo, cuja
inconstitucionalidade é defendida pelas recorrentes (tese que sustentam também em relacio ao
exercicio tomado em consideragdo — o do ano anterior a decisio, tegta acolhida), é hoje a norma,

sem prejuizo de, na concretizagio nacional, encontrarmos, a par da solugdo limitada aos referidos
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10 % do valor de negocios (ou 1 %, noutras hipéteses de que, neste caso, nio importa curar),
legislages em que se conjuga o referente percentual com um limite superior absoluto, mas
aplicando-se o mais elevado.

Nio se diga também que a solugido de um limite superior variavel em vez de absoluto nos
ordenamentos dos Estados-Membros é um mero resultado da transposigio da Diretiva (UE)
2019/1. Na verdade, mesmo sem uma reconstituigdo, passo a passo, das alteragdes que sofreram
as leis nacionais da concorréncia antes da obrigagio da transposi¢io deste instrumento europeu, a
via de uma remissio, em termos de coimas, para um limite determinado em termos de proporgao
do volume de negocios, correspondia a um caminho trilhado por muitos paises. Nas vésperas da
aprovagio da Diretiva, Tihamer Téth [“International report”, in Pranvera Kéllezi/Bruce
Kilpatrick/Pierre Kobel (ed.), Liability for antitrust law infringements & protection of IP rights in distribution,
Cham, Springer, 2019, 3-83, p. 50], num estudo que abrange outras entidades politicas que nao
apenas os Estados-Membros, real¢a que a norma era ja 10 % do volume de negécios, sem prejuizo
de algumas diferengas quanto ao ano tomado em consideragio e em relagao ao referente do volume
de negdcios (mundial, europeu ou s6 nacional). Portugal nio estava, pois, isolado, nesta solugio,
que, entte nds, constava, como se referiu, j da Lei n.° 18/2003, de 11 de junho (artigo 43.°, n.>* 1
e 2). Na verdade, sem prejuizo de diferengas, em termos de velocidade e de conteiados, a influéncia
do direito da Unido tem décadas (vd., sublinhando este ponto, por exemplo, Lennast Ritter/W.
David Braun, Enrpean competition law: a practitioner's guide, 3.* ed., The Hague, Kluwer Law
International, 2005, pp. 14-15) e é testemunhada pela legislagdo, nomeadamente na primeira década
deste século (sendo que o referente temporal suscitava, 20 menos nalguns paises, problemas de
concretizagao).

Considerem-se, pois, brevemente, normas pertinentes de diferentes ordenamentos
juridicos:

a) Alemanha: o caso alemio foi amplamente citado na discussio em torno da
constitucionalidade de algumas das solugdes em matéria de direito da concorténcia, nomeadamente

em termos principiais. A transposicio da Diretiva foi feita pela Gese zir Andernng des Gesetzes gegen

Wetthewerbsbeschriinkungen fiir ein foknssiertes, proaktives und digitales Wetthewerbsrecht 4.0 und anderer

Bestimmungen (GWB-Digitalisierungsgeserz), de 18 de janeiro de 2021. Trata-se da décima alteragao (a
pentltima, pois, em 2023, foi aprovada e entrou em vigor a 77. GWB-Novelle — Gesetg gur 11.
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Anderung des Gesetzes gegen Wetthewerbsbeschriinkingen) da referida Lei (70. GIWB-Nouvelle), que tiouxe
algumas mudangas também no capitulo sancionatério, mas que manteve os 10 % que tinham ja
sido introduzidos por via da sétima alteragio (7. GWB-Nowell), em 2005. Na sequéncia da

transposigao da Diretiva, algumas das vozes criticas entendem que o eixo de avaliagio foi

transferido para o direito da Uniao Europeia. Esta posigio ilustra-se em Hans Achenbach, paladino:

da inconstitucionalidade da solugdo, autor expressamente referido, a este propésito, pela doutrina
nacional (Pedro Caeiro, “Punivel com coima de até 10 % de um montante qualquer: a
inconstitucionalidade das normas sancionatérias-do Regime Juridico da Concotréncia, na patte em
que (nfo) fixam un limite maximo pata as coimas aplicaveis ao Abuso de posi¢io dominante”, i
Homenagem ao Prof. Doutor Germano NMargues da Silva, Volume IV, Lisboa, Universidade Catélica
Editora, 2020, nas pp. 2433, n. 11, 2450, n. 51 e também na bibliografia final, p. 2469; Augusto
Silva Dias/Rui Soates Peteita, Diretto das contra-ordenagdes, cit., p.776, n. 157). Com efeito, em “Die
, ECN+“-Richtlinie (EU) 2019/1 und das deutsche Kartellordnungswidrigkeitenrecht” (publicado
na Wistra: Zeitschrift fiir Wirtschafis-und Stewerstrafrechr, 7, 2019, pp. 257-263), mantendo as
preocupagbes quanto a solu¢do, aponta para uma mudanga de eixo €m termos de patdmetro de
controlo (realgando a mobilizaciao dos principios do direito europeu, nomeadamente.da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido e da Convengio Eutropeia dos Diteitos do Homem, rebatizada
dos Direitos Humanos), e, neste contexto, reconhece as diﬁculdades< acrescidas, em virtude do
papel que ai assume o principio da efetividade, visto como «uma espécie de superpﬁhcipio que tem
o poder de por de lado como irrelevantes gatantias divergentes» (p. 263).

Também na sequéncia da Diretiva, que estabeleceu que o montante méximo da coitna nio
pode ser «dnferior a 10% do volume de negdcios global totaby, Mustafa Oglakcioglu [“§ 56 Schutz
des freien und lauteren Wettbewetbs, 77 Eric Hilgendotf /Hans Kudlich/ Brian Valetius (Hisg.),
Handbuch des Strafrechts: Band 6: Teildisgiplinen des Strafrechts, Heidelberg, C. F. Miiller, 2022, Rn.
(nimero de margem) 19”’] veio desvalotizar o conflito interpretativo tradicional resultante da leitura
do limite de 10 %, no ordenamento juridico alemio (mas com ressonancia em Portugal), como
mero travio (Kappungsgrenze, quej evoca literalmente poda, entre nés traduzida como “clausula de
bloqueio” por Pedro Caeiro e como “norma-traviao” pot Augusto Silva Dias e Rui Soares Pereira,
a partir de Miguel Moura e Silva em Direito da concorréniia, 2.* ed., AAFDL, Lisboa, 2018, p. 444) ou

da sua interpretagdo como limite superior da coima (Bufgeldobergrenze).
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b) Austria: a transposigio da Diretiva resultou da Bundesgesetg, it dem das Kartellgesetz 2005
nnd das Wettbewerbsgesetz gecindert werden (Kartell- und Wettbewerbsrechts-Anderungsgesery 2021 — KalVeRAG
2021), que alterou a Bundesgeseiz gegen Kartelle nnd andere Wettbewerbsbeschrinkungen (Kartellgesetz 2005
— KartG 2005). Sem prejuizo de alteragdes na parte sancionatéria, o quadro essencial que ora nos
importa é anterior. O diploma relevante data de 2005 [Bundesgesetz gegen Kartelle und andere
Wettbewerbsbeschrinkungen  (Kartellgesetz 2005 ~ KartG  2005), disponivel em
https:/ /www.is.bka.gv.at/GeltendeFassung. wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=2
0004174], tendo entrado em vigor a 1 de janeiro de 2006 [§ 86 (1)]. No § 29 da versdo originiria,
previa-se ja, no que toca as coimas (Geldbufen), precisamente um limite até 10 % do volume de
negocios total, tendo como referente temporal o exercicio anual anterior a decisio (1).

c) Bélgica: a transposi¢do da Ditetiva foi feita pela Loz fransposant la Directive 2019/ 1 dn
Parlement européen et du Conserl du 17 décembre 2018 visant a doter les autorités de concurrence des Etats membres
des moyens de miettre en oenvie plus efficacement les régles de concitrvence et @ garantir le bon fonctionnement du
marché intérienr/ Wet tot omzetting van Richtlijn 2019/ 1 van het Europees Parlement en de Raad van 11 decemnber
2018 tot toekenning van bevoegdheden aan de mededingingsautoriteiten van de lidstaten voor een doeltreffendere
bandbaving  en  ter  waarboiging  van  de  goede  werking  van  de  interne  markt
(https://etaamb.openjustice.be/ft/loi-du-28-fevrier-2022_n2022040428). O artigo 66.° alterou o
artigo IV.79, § 1, do Code de droit économigue. Nele se prevé 10 % do volume de negdcios, o que nao
é novo, tendo, no entanto, sido consagrado agora um referente mundial, que substitui o antigo
parametro (volume de negdcios no mercado belga e exportagbes relativo ao «exercicio social
precedenten, nos termos do artigo IV.74) (para mais pormenores, considerando problemas do
quadro jutidico anteriot, 7. Wouter Devroe/Bruno Van den Bosch/Frances Van den Bogaert,
“Antitrust enforcement in Belgium”, 7» Tihamer Téth, The Cambridge handbook of competition law
sanctions, Cambridge, Cambridge University Press, 2022, pp. 308-334, pp. 315-316).

d) Espanha: a Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (vetsio
consolidada disponivel em https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-
12946&tn=1&p=20231228) foi modificada de forma a transpor a Diretiva para a ordem jutidica
nacional. Distinguindo entre infragGes leves, graves e muito graves, no que ora nos imPorta
estabelece como limite maximo da moldura uma percentagem, respetivamente, de 1 %, 5 % e 10

% [artigo 63, 1, a), b) e c)] do volume de negdcios total a nivel mundial e, no que toca ao referente
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temporal, «o exetcicio imediatamente anterior ao da imposi¢ao da coima (wulta)» (na redagio
resultante do aitigo 1.12 do Real Decreto-ley 7/2021, de 27 de abril). Mas ja na versdo originaria,
em 2007, se inclufa, no regime sancionatorio, a referida solugio percentual, remetendo entio para
o «volume de negdcios total» (na atual formulagio, «volume de negocios total mundiaby). No
Preambulo do diplotna, 1é-se: «a Lei pressupée um avango importante na seguranga juridica na
medida em que realiza uma graduagio das diversas infragdes previstas pela mesma e clarifica as
sangdes maximas de cada tipo, fixadas em tetmos de uma percentagem do volume de vendas totais
dos infratoress. O ano relevante também era aquele que a lei continua a prever: «exercicio
imediatamente antetior ao da imposigdo da coima (ww/ta)». Na jutisprudéncia, precisou-se que esse
se refere a0 «ano imediatamente anterior em que a empresa infratora tenha tido a sua atividade
mercantil durante todo o exercicio anual» (cf. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 37, Sentencia 1822/2020 de 30 Dic. 2020, Rec. 4038/2019).

e) Franga: importa considerar o Code de commerce, em que, no artigo 1.464-2, se preve a regra
dos 10 % do volume de negbcios, ainda que com diferenga em relagdo ao ano relevante, dado que
se considera o exercicio com montante mais elevado fechado desde o ano que antecedeu a pratica
da infragio. A transposigio da Diretiva foi feita pela Ordonnance n° 2021-649 du 26 mai 2021 relative
a la transposition de la divective (UE) 2019/ 1 du Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2018 visant
4 doter les autorités de concurvence des Etats membres des mayens de mettre en auvre plus efficacement les rigles de
concurrence et a garantir le bon fonctionnement du marché intérienr. Contudo, também aqui quer os 10 %
como limite superior relativo quer a referéncia temporal ndo sio uma novidade, resultando ja do
quadro normativo aplicavel as empresas a partir de 2001 (LoZ #° 2001420 du 15 mai 2007 relative aux
nouvelles régilations économiques). Esta redacio veio substituir a percentagem anterior de 5 % e que
tinha como referente apenas o volume de negdcios realizados em Franga (em vigor entre 21 de
setembro de 2000 e 16 de maio de 2001). Alids, num aresto (n.° 2015-489 QPC, de 14/10/2015)
do Conselho Constitucional (Conseil Constitutionnel), a.que se voltara, afirma-se (B. — Liapplication d
lespéce) que esta instancia «ja tinha admitido coimas (amendes) fixadas em fungio do volume de
negbcios para sancionar a violagio de regras comerciais e de concotréncia, tanto no que se refere
ao volume de negbcios em Franga como a nivel mundial». Contudo, antes de ter sido revogado
pelo artigo 37 da Loz #° 2020-1508 du 3 décembre 2020 portant diverses dispositions d’adaptation au droit de

['Uniion européenne en matiére économique et financiére (diploma que autorizava o Governo a proceder a
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transposigio da Diretiva), o artigo L.464-5 dispunha que, em caso de utilizagio do procedimento
simplificado previsto no artigo L.463-3, o montante maximo da coima nio podetia ultrapassat os
«750 000 euros para cada um dos autores de praticas proibidasy (sobre as possibilidades de
utilizagdo deste procedimento simplificado, nomeadamente tendo em conta o alcance
geograficamente limitado das infragdes, por exemplo, e procurando prevenir os «wiscos de
congestionamento» da Autoridade da Concorréncia, Michel Pédamon/Hugues Kenfack/Soleéne
Ringler, Droit commercial, 5. ed., Patis, Dalloz, 2023, n.° 570).

f) Itlanda: deve considerar-se o  Competition  (Amendment)  Act 2022
(https:/ /www.itishstatutebook.ie/eli/2022/act/12/enacted/en/html). Consagta-se uma solugio
tnista, com um valor quﬁntiﬁcado (10 milhGes €), mas prevendo-se a regra dos 10 %, nos termos
da Diretiva, devendo ser aplicado aquele que for o mais elevado (15AC) (sobre as reservas
suscitadas por esta solugio, cf. An Comhchoiste um Fhiontar, Tradail agus Fostaiocht Grinnscrida
Réamhreachtach ar an mBille Iomaiochata, 2021 Meitheamh, 2021, Joint Committee on Eunterprise,
Trade and Enployment: Pre-legisiative scrutiny of the Competition Bill, 2021, June, 2021 [33/ETE 3], p. 5
(https://data.oiteachtas.ie/ie/oireachtas/committee/dail /33 /joint_committee_on_enterprise_tra
de_and_employment/reports/2021/2021-06-23_report-on-pre-legislative-scrutiny-of-the-
competition-bill-2021_en.pdf). Ja na redagio originaria do Competition Act (2002) se previa, em
diferentes preceitos, que fosse aplicado o maior dos valores dcterminados, sendo um fixo e
correspondendo o outro aos 10 % do volume de negbcios relativos ao «exercicio financeiro
fechado nos 12 meses anteriotes a  condenagao» (Part II, 8b) 1)
https:/ /www.itishstatutebook.ie/eli/2002/act/14 /enacted/en/pdf); em geral, para a vetsdo
consolidada da lei, com indicagao das alteragoes, vd.
https://revisedacts.lawreform.ie/eli/2002/act/14/revised /en/pdfannotations=true).

g) Italia: o Decreto Legislativo 8 novembre 2021, n. 185 Attuazione della direttiva (UE) 2019/ 1 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell’1 1 dicembre 2018, che conferisce alle autorita garants della concorrenza
degli Stati membri poteri di applicagione pii efficace e che assicura il corvetto fungionamento del mercato interno
(https:/ /www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2021/11/29/21G00193/sg) modificou o quadro
normativo em termos do que qualifica como «sangdo administrativa pecuniarian, A Legge 70 ottobre
1990, n. 287 (Norme per la tutela della  concorrenga e del mercato, disponivel em

https:/ /www.normattiva.it/uri-res/N2LsPurn:nir:stato:legge:1990-10-10;287), que entrou em
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vigor em 14 de outubro de 1990, disciplina este ponto no artigo 15. No entanto, também aqui a
solugdo dos 10 % ¢ anterior. Na verdade, na versio originatia do diploma, ou seja, em 1990, ja se
previa, no caso de infragoes graves, um limite maximo de 10 % do volume de negbcios: cf. artigo
15, 1. Quanto a0 exercicio convocado para a determinagio do refetido volume de negécios, tenha-
se presente que, em 1990, se mobilizava o «altimo exercicio financeiro fechado antes da notificagido
da intimagaon (em geral, cf. Michele Catpagnano, “Competition law sanctions in Italy», i Tihamet
Toth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 478-499).

h) Luxemburgo: na sequéncia da Diretiva, fot aprovada a Loz du 30 novembre 2022 relative a
la concurrence (disponivel em https://legilux.public.lu/eli/etat/leg/loi/2022/11/30/2588/jo), que
alterou a Lo/ du 30 novembre 2022 relative d la concurrence. No artigo 49 (Awnrendes), prevé-se no n.° 4
que o referente para o montante da sangio sio «10 por cento do volume de negdcios mundial,
depois de impostos, realizado no ltimo exercicio social fechadon. No diploma de 2004 (Loz du 17
mai 2004 relative d la concurrence), dispunha-se, no artigo 18 (2), que «[o] montante méaximo da coima
(amende) [...] € de 10 por cento do montante do volume de negécios mundial, depois de impostos,
mais elevado, tealizado durante um dos exercicios encerrados desde o exexcicio anterior aquele em
que as praticas foram efetuadas”
(https://www.stradalex.Ju/fr/slu_stc_publ_leg mema/toc/leg lu_mema_200405_76/doc/mem
a_2004A11121).

1) Paises Baixos: a Lei da Concotréncia (Mededingzngswet)
(https:/ /wetten.overheid.nl/BWBR0008691/2023-01-01) prevé como montante mais elevado da
moldura sancionatéria 900.000 € ou 10 % do volume de global de negdcios da empresa ou
associagdo de empresas, aplicando-se o que for mais elevado [Artigo 57, 1]. Sem entrarmos nas
questoes do calculo da coima (para uma sintese do quadro da concorténcia neste pais, vd. J. M.
Veenbrink/ J. W. van de Gronden /1. V. Aronstein, “The enforcement of competition law in the
Netherlands”, z# Tihamer Toth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 546-579),
olhando rapidamente para a histéria, vé-se que esta solugio mista tem raizes anteriores. O aumento
do limite maximo da moldura resulta de alteragdo legislativa que entrou em vigot em 1 de julho de
2016 (Wet van 23 december 2015 fot wijziging van een aantal wetten op het terrein van het Ministerie van
Economische Zaken en bet tervein van bet Ministerie van Infrastructuur en Milieu; houdende een verboging van voor

de Auntoriteit Consument en Markt geldende boetemaxima): com efeito, o valor miximo da coima (ao lado
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dos 10 %) era 450 000 € (como constava no diploma anteriot, vigente entte 01/08/2014 e
30/06/2016, mas que ja estava no de 2002; na redagdo otiginiria da lei previa-se um limite de
1.000.000 de florins). Na Memdria Explicativa (Memorie van toelichting) elaborada no quadro da
aprovagdo da Lei da Concorréncia [Nieuwe regels omtrent de economische mededinging (Mededingingswet), 01-
05-1996, Tweede Kamer, vergaderjaar 1995-1996, 24 707, nr. 3], na anotagao ao attigo 57, dava-se
conta da solugao percentual (p. 88), que foi consagrada na lei. O volume de negécios relevante ja
entdo se reportava ao «exercicio financeiro anterior a decisio» (artigo 57, 1).

}) Suécia: em 2021, o quadro legislativo sueco foi alterado para cumptit a exigéncia de
transposigao da Diretiva. A lei da concorréncia é de 2008 (em vigor desde 1 de novembro desse
ano; disponivel em versio inglesa na pagina da respetiva Autoridade da Concotténcia
(www.konkurrensverket.se), e consagra as solugdes em apre¢o no Capitulo 3, § 6 da Lei. Sem
prejuizo de modificagbes introduzidas (para a versdo consolidada e o acesso as alteragdes a lei, vd.
https:/ /lagen.nu/2008:579), o limite de 10 % ja constava da versdo originiria (2008), havendo
algumas diferencas, desde logo quanto a determinagio do volume de negdcios, como sublinhava
Helene Andersson, entdo face ao projeto de Ditetiva («Swedenw, in Liability for antitrust law
infringements & protection of IP rights in distribution, cit., pp. 239-252, p. 240), pois o referente era apenas
o da empresa e ndo o do grupo (em geral, para uma visio global, »7. Helene Andersson, «The
Swedish Competition Law enforcement system: a scorpion lacking its tail?, 7z Tihamer Té6th, The
Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 663-680). Quanto ao periodo relevante,
considera-se o «volume de negdcios da empresa no exercicio antetiom (Capitulo 3, § 6) a decisio.

A solugao, em termos de moldura contraotdenacional, no sentido de estabelecer um valot
relativo, determinado em fungio de uma percentagem do valor de negécios — ou um valor absoluto
em conjunto com um valor relativo, aplicando-se o maior dos dois —, conjuntamente ou nio com
a utilizagio como referente para a determinagao da coima dos valores do exercicio anual anterior a
sua aplicagio, com vista a garantit quer a efetividade e o efeito dissuasor das sangdes, quer a
viabilidade econémica das empresas atendendo-se a sua dimensio é também a que se encontra em
vatios regulamentos e diretivas da Unido Europeia em diferentes setores, como, pot exemplo: o
Regulamento (CE) n.° 139/2004 do Conselho, de 20 de janeiro de 2004, relativo ao conttolo das
concentragbes de empresas (“Regulamento das concentragées comunitarias”) —artigo 14.°, n.” 1 e

2; o Regulamento (UE) n.° 596/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de
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2014, relativo ao abuso de mercado (tegulamento abuso de mercado) e que revoga a Diretiva
2003/6/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e as Diretivas 2003/124/CE, 2003/125/CE
e 2004/72/CE da Comissio — artigo 30.°, n.° 2, alinea j); o Regulamento (UE) 2023/1543 do
Patlamento Europeu e do Conselho, de 12 de julho de 2023, relativo as ordens europeias de
produgiio e as otdens europeias de consetvagio para efeitos de prova eletrénica em processos
penais e para efeitos de execugio de penas privativas de liberdade na sequéncia de processos penais
— artigo 15.°, n.° 1; a Diretiva (UE) 2019/944 do Patlamento Europeu e do Conselho, de 5 de
junho de 2019, relativa a regras comuns para o mercado interno da eletricidade e que altera a
Diretiva 2012/27/UE (teformulagio) — artigo 59.°, n.° 3, alinea d); a Diretiva (UE) 2024/1785 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de abril de 2024, que alteta a Diretiva 2010/75/UE do
Parlamento Eutopeu e do Conselho, relativa as emissoes industriais (prevengio e controlo
integrados da poluicdo), e a Diretiva 1999/31/CE do Conselho, telativa 2 deposigio de residuos
em aterros — considerando 51 e artigo 1.° que altera o attigo 79.° da Ditetiva 2010/75/UE; o
Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024,
que ctia regras harmonizadas em matéria de inteligéncia artificial e que altera os Regulamentos (CE)
n.° 300/2008, (UE) n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 e (UE)
2019/2144 e as Ditetivas 2014/90/UE, (UE) 2016/797 e (UE) 2020/1828 (Regulamento da
Inteligéncia Artificial) — considerando 168 e artigo 99.°, n.* 1 e 3 a 6; o Regulamento (UE)
2024/1787 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024, relativo a redugdo das
emissdes. de metano no sector da energia e que altera o Regulamento (UE) 2019/942 —
considerando 79 e artigo 33.°, n.* 1 e 2; e a Ditetiva (UE) 2024/1788 do Patlamento Eutropeu e
do Conselho, de 13 de junho de 2024, relativa a regras comuns para os mercados internos do gas
renovavel, do gis natural e do hidrogénio, que altera a Diretiva (UE) 2023/1791 e revoga a Diretiva
2009/73/CE, (teformulagio) — artigo 78.° n.° 4, alinea d). '

Estas solugées conhecem ainda paralelo no direito nacional, nomeadamente no artigo 388.°
do Cédigo dos Valores Mobiliarios, no artigo 83.°, n.”* 4 a 6, do Regulamento Geral de Protegido
de Dados, no artigo 34.°-A, n.° 2, do Regime Juridico das Clausulas Contratuais Gerais e no artigo

61.°,n.> 1, 2 e 4, do Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online.
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A adogio reiterada destas solugbes quer no direito da Unido Europeia quer no direito dos
Estados-Membros, nos mais vatiados setores, constitui, pelo menos, um indicio da sua

conformidade com os principios enformadores do direito sancionatério publico.

15. Aqui chegados, importa apreciar a constitucionalidade da norma impugnada a luz dos
principios constitucionais invocados: segundo as recorrentes, a inconstitucionalidade da norma do
artigo 69.° n.° 2, do NRJC, na parte em que estabelece que o limite maximo das coimas aplicaveis
aos agentes das contraordenagbes é o montante equivalente a 10 % do respetivo volume de
negdcios no exercicio antetior 4 condenagio resulta da violagio do principio do Estado de diteito
(artigo 2.° da Constitui¢do), do principio da legalidade (artigo 29.°, n.* 1 e 3, da Constituigao), do
ptincipio da proibi¢do de sangdes ilimitadas (artigo 30.° n.° 1, da Constituigdo), do principio da
sepata¢io de podetes (artigo 111.° da Constituigio), do principio da proporcionalidade (artigo 18.°,
n.° 2, da Constitui¢io), do principio da igualdade (artigo 13.° da Constituigdo) e do principio da
culpa (artigos 1.° e 27.° da Constituigao).

Nessa apreciagdo ter-se-do presentes, desde logo, as especificidades das grandes
contraordenagdes, em particular no dominio da concorténcia.

No juizo que tem de fazer, o Tribunal Constitucional, além de ponderar os limites juridico-
constitucionais inultrapassiveis em termos garantisticos, sob pena de petversio do Estado de
ditreito, nio pode deixatr de considerar a relevincia de normas jusfundamentalmente relevantes da
constituigdo econdémica. Como se 1€ no Acédrdio n.° 91/2023, «(t]rata-se de um conjunto de normas
que se inscrevem, pot um lado, na incumbéncia prioritaria do Estado fixada da alinea f) do artigo
81.° da Constituigio, que o obriga a “[a]ssegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo
a garantit a equilibrada concorténcia entre as empresas, a contrariar as formas de organizagao
monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢io dominante e outras praticas lesivas do interesse
geral”, e se reconduzem, por outro, ao direito fundamental dos consumidores “a protegao [] dos
seus interesses econémicos”, consagrado no n.° 1 do artigo 60.° da Constituigao, constituindo um
dos ptincipais eixos da tutela a estes constitucionalmente devida contra praticas cometciais
manipuladoras e abusivas, designadamente aquelas que “mantém os pregos de produtos e servigos

artificialmente elevados” (Considerando 1 da Diretiva ECN+)».
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Impde-se, pottanto, o cumprimento dos deveres de protegdo destes bens constitucionais
fundamentais em termos de efetividade ou, dito de outro modo, o ptincipio da efetividade é
condi¢do para realizar de forma eficaz tais bens constitucionais. No referido Acdrdio n.° 91/2023,
o Tribunal Constitucional realga que «relativamente as priticas resttitivas da concorténcia, nio hé
duvida de que o legislador se encontra expressamente vinculado tanto pela Constitui¢io como pelo
Direito da Unido, originatio e detivado, a combaté-las e a controla-las com sufiiente eficdcia de modo
a garantir a efetiva integridade do funcionamento dos mercados, nacional e comunitirion. Pata cumptit esta
misso, «o Tribunal tem de conciliar preocupagdes de assegurar o efeito preventivo da aplicagio
das sangdes com a sobrevivéncia destas empresas que atravessam fase particularmente dificil e que
historicamente tém assumido papel relevante nesse setor da economia», assim se justificando a
fixagdo, acompanhando o direito da Uniao Europeia, dos limites maximos das coimas aplicaveis as
contraordenagdes por referéncia ao volume de negdcios da empresa infratora [cf. Carlos Botelho
Moniz (Cootd.), Lei da concorréncia anotada: Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, Coimbra, Almedina, 2016,
p. 665].

15.1. As recorrentes consideram que a norma impugnada ofende as gafantias subjacentes
aos principios da legalidade e da proibigio de sangbes ilimitadas em fungio: (i) da
indeterminabilidade, no momento da pratica da infragio, da base de incidéncia temporal a
considerar para efeitos de definigio da coima aplicavel; (ii) da auséncia de um limite miximo
absoluto; e (iii) da excessiva amplitude da moldura sancionatétia.

Em sintese: as recorrentes entendem que o perfodo de referéncia temporal para aplicagio
da percentagem de 10 % do volume de negdcios — o exetcicio imediatamente antetior a decisio
final condenatéria da Autoridade da Concorténcia — torna a sangdo indeterminavel e sujeita ao
arbitrio do aplicador, indexando o valor maximo a um montante indefinido, porque repostado a
um periodo temporal que ndo é prévio ao momento da. pritica do facto e, como tal, é insuscetivel
de ser conhecido ou antecipado, com certeza e precisdo, pelo agente; e que o critério fixado no n.°
2 do artigo 69.° — o limite de 10 % do volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente
anterior a decisio final da Autoridade da Concorténcia — é apenas aparente, nio compensando a
sua variabilidade, nem a excessiva amplitude da moldura sancionatétia.

Correlativamente, alegam que a notma em causa opeta uma transferéncia matetial de

competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou do juiz, em
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desrespeito pelo principio da separagio de poderes, por duas razdes: (i) ao estabelecet como
referéncia temporal relevante o exercicio correspondente ao ano antetior ao da decisio
administrativa, o legislador permite que a respetiva autoridade selecione o momento que determina
a base de incidéncia que serd considerada para efeitos da defini¢io da coima maxima aplicivel; e
(ii) ao prever uma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador remete para o aplicador
a determinagdo da sangdo, sem definir critérios que previnam juizos de oportunidade assentes
noutros interesses nao controlavels.

As recorrentes seguem, no essencial, a doutrina de Pedro Caeiro expressa em “Punivel com
coima de até 10 % de um montante qualquer...”, cit., pp. 2448-2471. Neste estudo, o autor defende
que a norma que atribua aos 10 % do volume de negécios o estatuto de limite maximo da coima
(como aquela que vem sendo prosseguida pelos tribunais) e que, simultaneamente, mande calcular
aquele valor com base no exercicio anterior ao ano da decisio (como o legislador veio
expressamente impor em 2012) viola o principio da legalidade das coimas previsto no artigo 29.°,
n” 1 e 3, da Constituigao (ou, pelo menos, o principio do Estado de diteito, na vertente de
seguranga juridica, previsto no artigo 2.° da Constitui¢iio) e €, por essa tazio, inconstitucional. O
autor concretiza q.ue os 10 % do volume de negbécios operam como «limite indeterminado e
indeterminivel» ao tempo da pratica da infragdo — que setia o momento relevante para afetir da
previsibilidade da sangdo —, porque «o arguido ndo sabe, nio pode saber e ndo tem o dever de sabet-
qual sera o volume de negécios do exercicio anterior a condenagio, que pode ter lugar varios anos
ap6s a pratica dos factos», concluindo que «a possibilidade de ser sancionado com uma coima de
até 10 %o de wm montante qualquer significa, por definigio, a possibilidade de ser sancionado com um
montante gualgier (pp. 2455 e 2460). O mesmo autor acrescenta que, «[m]esmo que se entendesse
que a fixagao do limite maximo da coima numa percentagem do valor do volume de negdcios do
exercicio anterior 20 ano da decisdo é suficiente para garantir a previsibilidade desse limite no
momento da pratica do facto, nem por isso as coimas apliciveis deixatriam de set inadmissivelmente
indeterminadas e indefinidas, dada a amplitude das molduras que dali resultatiamy» (p. 2457), que,
na pratica, transfere a escolha da sango aplicavel para o julgador.

No mesmo sentido se pronunciaram Augusto Silva Dias e Rui Soates Pereira: uma moldura
cujo limite maximo é determinado em concreto através do calculo de uma percentagem do volume

de negédcios realizado no exercicio anterior 4 decisio condenatétia «nio sé conduz a uma
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indefinigdo total da coima aplicivel, ja que ndo é possivel 4 partida vislumbrar qual seja, como
comporta tantos limites maximos de coimas quantas as empresas», nio cumptindo «minimamente
a exigéncia de determinagio da sangion (ob. cit., p. 92).

Esti, assim, em causa saber se a norma impugnada gera a indeterminagio ou
indeterminabilidade do limite maximo da coima aplicivel (quanto ao limite minimo o problema
nao se poe, ja que o mesmo ¢é dado pelo artigo 17.°, n.° 1, do Regime Geral do Ilicito de Mera
Ordenagio Social, ou seja, corresponde a 3,74 €), violando os principios da legalidade
contraordenacional e da proibicao de sangoes ilimitadas, bem como o principio da separagio de
poderes, ao transferir incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagao da sangio aplicivel, que
compete a0 legislador. _

Como ¢ sabido, num Estado de direito democratico a prevengio do crime estd sujeita a
uma aplicagdo rigorosa do principio da legalidade, cujo conteudo essencial se traduz em que nio
pode haver crime, nem pena que ndo resultem de uma lei prévia, esctita e certa (nullum crimen, nulla
poena sine lege). E neste sentido que o artigo 29.°, n.° 1, da Constituigao dispde que ninguém pode
ser sentenciado criminalmente sendo em virtude de lei anterior que declare punivel a agdo ou a
omissdo, nem sofrer medida de seguranga cujos pressupostos nao estejam fixados em lei antetior.

Sendo o ilicito de mera ordenagdo social sancionado com uma coima, a qual compotta
testrigGes a0 patriménio do infrator, também aqui se devem respeitar principios constitucionais
vigentes, como os da seguranga juridica, da protegio da confianga e da separagdo de poderes. De
resto, o Regime Geral de Ilicito de Mera Ordenagao Social consagra, no seu artigo 2.°, o principio
da legalidade, segundo o qual s6 serid sancionado como contraordenagio o facto desctito e
declarado passivel de coima por lei anterior a0 momento da sua pratica.

A exigéncia constitucional de determinabilidade no ilicito contraordenacional impde que os
destinatirios possam «antecipar, com seguranga, a sangio aplicivel ao correspondente
comportamento ilicito» (cf. o Acérddo n.° 85/2012). Na sintese do Acérdio n.° 201/2014, j citado,
«a Constitui¢io impde “exigéncias minimas de determinabilidade no ilicito contraordenacional”
que s6 se cumprem se do regime legal for possivel aos destinatirios sabet quiais sdo as condutas
proibidas como ainda antecipar com seguranga a sangio aplicivel ao correspondente comportamento ilicitor.

Neste contexto, pretende-se com a referida exigéncia «impedir tio-s6 situagdes de

indeterminagio extreman (cf. Augusto Silva Dias/Rui Soates Pereira, ob. cit., pp. 86-87). Na mesma
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linha, Maria Fernanda Palma e Paulo Otero, depois de reconhecerem que o principio //////z/m; crimen,
nnlla poena sine lege nao implica nesta sede a mesma precisiao das normas sancionatdrias, assinalam
que «a subtragio do ilicito contra-ordenacional &s rigotosas exigéncias de determinagio validas pata
o ilicito penal serve fins de ordenagdo da vida econdmica e social menos estiveis e, por vezes,
dependentes de politicas sectoriais concretas» [“Revisio do Regime Legal do Ilicito de Mera
Otrdenagio Social”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa 37 (1996), pp. 563-564].

Conforme se disse, o n.° 1 do artigo 68.° do NRJC elenca, nas suas varias alineas, as
contraordenagbes sancionaveis como infragdes ao diréito da concotréncia; o n.° 1 do artigo 69.°
do NRJC indica os critérios que a Autoridade da Concorréncia deve levar em consideragio na
determinagdo da medida concreta da coima; e 0o n.° 2 do mesmo artigo dispée que a coima
determinada nos termos do n.° 1 ndo pode exceder 10 % do volume de negdcios realizado no ano
imediatamente anterior a dectsao final proferida pela Autoridade da Concorréncia.

Estas disposi¢des, inspitadas no Regulamento (CE) n.° 1/2003, criatam um regime
sancionatorio especial, afastando a aplicagdo dos limites maximos das molduras das coimas
previstos nos n.”* 1 e 2 do artigo 17.° do Regime Geral de Hicito de Mera Ordenagio Social e
estabelecendo, ao invés, um valor relativo, determinado em fungio de uma percentagem do volume
de negécios realizado no ano anterior a decisio sancionatéria.

O limite de 10 % do volume de negécios pode ser entendido como (a) uma «clausula de
bloqueio» (um «limite externo») de uma coima sem limite quantitativo inicial ou (b) como o limite
supetior da moldura da coima aplicavel.

O Supremo Tribunal Federal alemdo (BGH — Bundesgerichtshof) pronunciou-se sobre a
questiao e, em acérdio de 26/02/2013 (BGH, Beschluss vom 26.2.2013 — KRB — 20/12 —
Graugementkartell), ao interpretar o § 81(4), da GIWB (2005), decidiu que, a face da Lei Fundamental
(Grundgeserg), o limite dos 10 % do volume total de negdcios nio deve ser concebido como: mero
travao da coima concretamente aplicada, mas como limite superior da moldura da coima aplicével.
No mesmo sentido, vejam-se, a proposito de normas equivalentes, em Italia, a decisdao do Cotéselho
de Estado (Consiglio di Stato, sez. V1, de 20/01/2023, n. 690, 5.4.6.), na Austtia, acérdio do Obferster
Gerichtshof [OGH] als [como] Kattellobergeticht [KOG] 8.10.2015, 16 Ok 2/15b, 16 Ok 8/15k,
6.5.3. (caso Spar) (para uma sintese deste ultimo, cf. Arno Scharfer, i# “Competition law sanctions

in Austria”, in Tihamer Toth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 275-307, p.
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277y e, em Espanha, a sentenga do Tribunal Supremo (STS, sala tercera, Contencioso
Administrativo) de 29/01/2015 (Quinto e Sexto).

Além disso, o BGH, face ao panorama muito diferenciado de empresas a que se aplicam as
coimas, considerou necessario tomar a sétio a «capacidade de pagamento» dos visados,
assegurando, desta forma, as exigéncias juridico-constitucionais em termos de adequagao da sangdo
e de «ustiga do caso» (§ 70). Assim, a convocagiao do volume de negdcios referente ao dltimo
exetcicio petmititia um retrato da dimensio da empresa sancionada e da «sua posigio no mercado,
bem como aferir as «suas possibilidades de obter vantagens concorrenciais ilicitas» por via da
violagio de legislagio conformadora deste campo (§ 72). Volume de negdcios que, como aponta
Pedro Caeiro (ob. cit., p. 2449), sintetizando passos do acdrdio, também «fornece [...] um limite
sancionatotio ‘transparente e previsivel’ para a mesma, pelo que ndo colidiria com a exigéncia
constitucional de determinagdo e previsibilidade das coimas». A preterigdo do volume de negbcios
do tempo da pratica da infragdo a favor do Gltimo exercicio, nos termos referidos, nao mereceria
censura constitucional, nomeadamente a luz da exigéncia de determina¢do das coimas (e do
ptincipio da culpa), atendendo ao principio geral, com comprovagio judicial (no aresto, ilustrada
a partir de um caso de multa — Geldstrafe), de acordo com o qual para a coima devem ser
considerados «os nimeros mais préximos da decision (§ 76).

Entre nés, a leitura que teve vencimento na decisio do BGH (os 10 % do volume de
negdcios entendidos como limite maximo da moldura abstrata da coima) tem sido acolhida pelos
tribunais. Com efeito, independentemente dos problemas que se possam suscitar quanto a primeira
interpretagao (vd. sobre o assunto Pedro Caeiro, ob. cit., pp. 2444-2447), ¢é esta segunda que aqui
importa. Note-se que o tribunal recorrido interpretou e aplicou o artigo 69.°, n.° 2, do NRJC no
sentido de que os «70 % do volume de negdeios realizado no exercicio imediatamente anterior d decisio final
condenatdria proferida pela Antoridade da Concorréncia por cada uma das empresas infratoras o, no caso de
associagdo de empresas, do volume de negdcios agregado das empresas associadas representa o limite mdximo da
moldura sancionatéria abstratamente apliciveb.

Isto posto, impGe-se analisar se a norma impugnada ofende os principios da legalidade e da
proibigio de sangoes ilimitadas e, bem assim, o principio da separagio de poderes, vigentes num

Estado de direito.
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Desde logo, ela manda atender a 10 % do volume de negocios — constituindo este o limite
maximo da coima aplicavel —, razdo pela qual as empresas visadas tém a possibilidade de conhecet,
no momento da pratica da infragao, pela via percentual, a propot¢io maxima que a coima poderi
representat na sua atividade na data em que a decisio condenatétia é proferida.

Além disso, o volume de negdcios do ano de exercicio anterior 4 decisio final da Autoridade
da Concorréncia nio deixa de set um limite méximo da coima, que garante ao seu destinatirio que
a sangao nao podera exceder esse limite. Ndo se pode, assim, concordar com as recorrentes quando
afirmam que a coima aplicavel pode ser fixada num «wwontante gualguer ou «até ao infiniton.

E também necessitio adaptar o regime sancionatOrio as caracteristicas e circunstincias
particulares dos ilicitos consistentes em violagdo de normas reguladoras da concorréncia.

Importa, pois, ter presentes as finalidades desta opgio legislativa. Ao estabelecer a moldura
sancionatéria em causa, o legislador procurou, por um lado, assegurar a fungio dissuasora da coima,
atendendo a situagdo atual das empresas visadas, por set sobre ela que se repercutem os efeitos da
san¢ao — o volume de negdcios é o elemento mais representativo da dimensdo, do poder
econdmico e da posigao no mercado — e, por outro, proteger a subsisténcia das empresas, ou seja,
evitar a aplicagdo de uma coima que estes dificilmente poderiam pagar (quanto a esta segunda
finalidade, veja-se a decisio, ja referida, a propésito de uma norma italiana equivalente, do Conselho
de Estado de 20/01/2023, segundo a qual «a ldgica subjacente [é 2] necessidade de conter o valor
da sangdo dentro dos limites da sustentabilidade financeira» e de possibilitar a graduagio da mesma,
«adaptando-a as reais responsabilidades dos autores da conduta ilegitimay).

A utilizagio do dltimo volume de negécios conhecido em vez do volume de negécios do
ano da pratica do facto ilicito esta, pois, em linha com o principio geral segundo o qual o cilculo
da coima deve partir dos nimeros disponiveis mais préximos da decisio.

Para aferir da observancia dos principios constitucionais em causa, revela-se ainda essencial
a existéncia de fatores legais de determinagio do montante da coima, que oferecam critérios
orientadores a0 juiz capazes de permitir a realizagio do direito e que, «por via da fundamentagdo
[...], permit[alm o controlo juridico-racional da decisio [sancionatéria] e a adequagido da mesma ao
caso concreton» (cf. Frederico de Lacerda da Costa Pinto, “As garantias do Estado de Direito...”,

cit., p. 252).
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Ora, 0o NRJC elenca, no artigo 69.°, n.° 1, os critétios de determinagio da medida da coima,
nomeadamente: a gravidade da infragio, a natureza e a dimensio do mercado afetado pela infragio,
a sua duragio, o grau de patticipagdo, as vantagens obtidas, a situagio econdémica do agente, os
antecedentes e matéria de infragdes as regras da concorréncia e a colaboragio prestada a
Autoridade da Concorténcia. Assim, estabelecendo-se um limite minimo e miximo da coima
aplicavel e fixando-se fatores que deverdo ser ponderados dentro dessa moldura, tanto basta para
que os destinatarios da norma possam antecipar qual a sangdo que, em abstrato, lhes podera vir a
ser aplicada em caso de comportamento ilicito.

Deste modo, a coima concretamente:aplicada resulta da ponderagdo dos critérios indicados
no n.° 1 e é limitada pela percentagem de 10 % do volume de negdcios da empresa prevista no n.°
2, ambos do artigo 69.° do NRJC.

Por outro lado, tendo sido intengao do legislador limitar o valor maximo da coima aplicavel
por referéncia a situagio econdmica atual das empresas visadas e existindo critérios objetivos de
determinagdo da medida concreta da coima, nio € legitimo afirmar que a Autoridade da
Concorréncia pode “escolher” o ano em que profere a decisdo para condicionar o valor da coima.
Na verdade, o volume de negécios de uma empresa €, pela sua natureza, variavel, pelo que nao esta
na dependéncia de qualquer juizo de opottunidade da Autoridade da Concotténcia, nem do tempo
que esta demora a decidir.

Improcede, pois, o argumento de que, ao estabelecer como referéncia temporal relevante
o exercicio correspondente ao ano antetior ao da decisio administrativa, o legislador permite que
a respetiva autoridade selecione o momento que determina a base de incidéncia que sera
considerada para efeitos da defini¢do da coima maxima aplicavel, tanto mais que a atuagio da
Autoridade da Concorréncia se rege por critérios de prioridades no exercicio da sua missio,
norteada pelo interesse publico de promogio e defesa da livre concorréncia (cf. artigos 1.°, n.° 3, e
5.°, alinea c), do Dectreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de agosto, que aptovou os respetivos estatutos).

De tudo quanto foi exposto decorre que o n.° 2 do artigo 69.° prevé um limite
inultrapassavel do montante da coima aplicada e uma ligagdo entre a determinagio concreta da
coima € os contornos da infragido cometida, por forga da conjugagio daquele limite com os critérios
previstos no n.° 1 do mesmo artigo.

As consideragdes precedentes permitem extrair as seguintes conclusdes.
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Em primeiro lugar, ndo estamos perante uma situagio de “indeterminacio extrema”,
mostrando-se  cumpridas as  “exigéncias minimas de determinabilidade no ilicito
contraordenacional”.

Do mesmo modo, verifica-se a existéncia de um limite maximo da coima aplicavel,
correspondente a 10 % do volume de negécios do ano anterior a decisdo final da Autoridade da
Concorréncia, que garante que a coima nio excede esse limite, estando o seu caricter relativo
justificado pelas especificidades do direito da concorténcia e pelas finalidades da sangao.

Quanto a invocada excessiva amplitude da moldura sancionatdtia, «os limites estabelecidos
[...] ndo deixam de balizar as opgoes do aplicador numa medida que, atendendo as especificidades
da infragdo e dos seus agentes; constitui um sactrificio toleravel das exigéncias de determinabilidade
da previsao legal sancionatdriay (cf. a Decisdo Sumaéria n.° 216/2016, confirmada pelo Acérdio n.°
400/2016). Este argumento serd retomado aquando da anilise da conformidade consttucional da
norma impugnada sob o ponto de vista da sua proporcionalidade.

Por fim, ndo se pode dizer que a norma em causa opera uma transferéncia de competéncias
exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou do juiz, na medida em que,
por um lado, a Autoridade da Concorréncia nio sé néo tem qualquer dominio sobre o volume de
negocios das empresas visadas, como a sua atuagao, dirigida a promogio e defesa da concorréncia,
esta sujeita a critérios de legalidade e, por outro, a lei prevé fatores objetivos de determinagio da
medida concreta da coima, que previnem eventuais juizos de oportunidade assentes noutros
interesses alheios as finalidades da punigio.

Impde-se a conclusdo, contrariamente a0 que sustentam as recotrentes, de que a norma
impugnada ndo viola o principio do Estado de direito, nem o principio da legalidade ou o principio
da proibigio de sangGes ilimitadas, assim como nao ofende o principio da separagdo de poderes.

A favor da conformidade constitucional da solugdo em aprego, veja-se Nuno Brandio,
quando afirma que «[tJendo o legislador nacional adotado um modelo de soma global e nio de dias
de coima no ambito de determinagio das coimas, s6 a previsio de limites maximos de coima
elevados, eventualmente, se necessirio, referidos ao volume de negécios do agente, exercera um
efeito preventivo minimamente razoavel sobre potenciais prevaricadores deste coturno» (cf. “O

direito contra-ordenacional econémico...”, cit.,, pp. 114-115).
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Por sua vez, Paulo de Sousa Mendes critica o entendimento de Pedro Caeiro, desctito supra,
porquanto «excede os limites de uma interpretagio constitucional da lei», ndo sendo admissivel
«ima interpretagdo constitucional [dos n.” 1 e 2 do artigo 69.° do NRJC] que desttua ou falsifique
a teleologia do preceito em um porto significativon, ou seja, «que destrua pot completo o RJC em
matéria de sancionamento das priticas restritivas da concorréncia, concluindo que «[a]
interpretagdo que concebe os 10 % do volume de negdcios como limite supesior da moldusa das
coimas aplicaveis aos ilicitos contraordenacionais tipificados nas alineas a) a g) do n.° 1 do attigo
69.° RJC, sendo o limite minimo da coima aplicavel dado pelo n.® 1 do artigo 17.° RGCO (= 3,74
€), salvaguarda a existéncia de um marco indispensével para a avaliagio judicial» (ob. cit., p. 91).

O esquema sancionatério em analise tem sido amplamente tratado-pelo Ttibunal de Justi¢a,
sobretudo a respeito do artigo 23.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, cujo n.° 2, 2.* ptoposi¢io,
determina que a «coima aplicada a cada uma das empresas ou associagdes de empresas que tenha
participado na infragio ndo deve exceder 10 % do respetivo volume de negdcios total realizado
durante o exercicio precedentey.

Nessa jurisprudéncia, o Tribunal de Justiga tem-se pronunciado no sentido de que este
modelo de fixacdo da moldura da coima é vilido perante o diteito europeu, respeitando
suficientemente as garantias do processo sancionatério, designadamente no que respeita a0
principio da legalidade. Segue-se uma sintese daquilo que esse Tribunal tem defendido.

Embora o artigo 23.° n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1/2003 reconhega 4 Comissio uma
margem de apreciagdo, restringe o seu exercicio, estabelecendo critétios objetivos que por ela
devem ser observados. A propdsito do referente dos 10 % do volume de negécios do exetcicio
social antetior, o Ttibunal de Justi¢a tem defendido reiteradamente que «o montante maximo de
uma coima aplicavel a uma dada empresa é determinavel antecipadamenten, refetindo que «o
exercicio [daquele] poder de apreciagio ¢ igualmente limitado por normas de conduta que a
Comissdo impos a si proprian — cf. os acérdios de 18/11/2013, Schindler Holding Ltd e
o./Comissio, ptocesso C-501/11 P, n.° 58, de 12/11/2014, Guatdian Industries Cortp. e o,
processo C-580/12 P, n.° 55, de 23/04/2015, LG Display Co. Ltd e o./Comissdo, processo
C-227/14 P, n.° 51, e de 09/07/2015, InnoLux Cotp./Comissio, processo C-231/14 P, n.° 48,
convocando o acérdio de 22/05/2008, Evonik Degussa/Comissio, processo C-266/06 P, n.”* 50

a 55, proferido no quadro notmativo antetior. O mesmo Ttibunal afitma que «[a]lém disso, a pratica

Processo n.® 391/2024 — 3.? Secgio 54



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

administrativa conhecida e acessivel da Comissdo esta totalmente sujeita 4 fiscalizagio do juiz da
Unifo, cuja jurisprudéncia constante permitiu precisar os conceitos que o referido artigo 23.%, n.°
2, podia conter. Um operador prudente pode, assim, recotrendo, se necessitio, aos servigos de um
consultor juridico, prever de forma suficientemente precisa o método de cilculo e a ordem de
grandeza das coimas em que incorte em razao de um determinado comportamento, e o facto de
este operador ndo poder, antecipadamente, conhecer com precisio o nivel das coimas que a
Comissdo aplicara em cada caso concteto ndo pode constituit uma violagdo do principio da
legalidade das penas» (cf. o acérdio Schindler Holding Ltd e o./Comissio, remetendo também
pata o acérdao Evonik Degussa/Comissio).

Elucidativo quanto ao respeito pelo principio da legalidade é o acérdao de 07/06/2007,
Britannia Alloys & Chemicals Ltd/Comissio das Comunidades Europeias, processo 076/06 P, n.*
79-84, no qual, ainda na vigéncia do artigo 15.° do Regulamento n.° 17 do Conselho, de 6 de
fevereiro de 1962, se escreveu: «[h]a que recordar que o principio da seguranga juridica exige que
as normas juridicas sejam claras e precisas para que os interessados se possam orientar nas situagdes
e relagdes juridicas abrangidas pelo direito comunitirio (v. acérdio de 15 de fevereiro de 1996,
Duff e 0., C-63/93, Colect., p. 1-569, n.° 20). [...] Com efeito, a Britannia estava perfeitamente em
condigGes de poder prever que lhe seria aplicada uma coima, na medida em que a infragdo as regras
de concorréncia que tinha cometido era manifesta, e que esta coima seria determinada em fungio
nio apenas da gravidade e da duragdo da infragio, mas também das circunstincias especificas da
referida empresa. Ao que acresce, tendo em conta o poder de apreciagio de que goza a Comissio
nesta matéria, que uma empresa que participou num cartel nio pode adquirit qualquer certeza
quanto ao montante da coima que lhe podera ser aplicada pela Comissio no ambito da aplicagio
das disposigdes do Regulamento n.° 17. Nestas condigdes, o facto de a Britannia nio se encontrar
em posigao de poder conhecer antecipadamente o ano de referéncia relevante para a determinagio
do limite maximo da coima nio constitui, por si s6, uma violagio do principio da seguranga
juridican. |

O artigo 23.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1/2003 almeja, desde logo, assegurar a coima
um carater dissuasivo suficiente, pelo que é o impacto pretendido na empresa visada que justifica
que se tenha em conta a sua dimensdo e o seu poder econémico, isto €, os recursos globais do

agente da infragdo, «nao devendo a sangao ser negligenciavel a luz, nomeadamente, da capacidade
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financeira da empresa» (cf., neste sentido, o acérdiao Lafarge/Comissio, processo C-413/08 P, n.°
95, de 17/06/2010, n.”* 102 e 104, e a jutisprudéncia af referida). Deve, potém, notat-se que, para
determinar o montante da coima, a Comissio pode também tomar em consideragio a parte do
volume de negdcios global da empresa que provém das mercadorias objeto da infragio e que,
portanto, € suscetivel de dar uma indicagdo quanto i extensio desta (cf. os acordios de
07/06/1983, Musique Diffusion frangaise SA e o0./Comissdo, processos 100/80 a 103/80, n.° 121,
de 28/06/2005, Dansk Rerindustti A/S e 0./Comissio e o., processos C-189/02 P, C-202/02 P,
C-205/02 P a C-208/02 P e C-213/02 P, n.° 243, e de 18/05/2006, Archer Daniels Midland Co. e
0./Comissdo, processo C-397/03 P, n.° 100).

Outro-objetivo visado com a fixagio, no artigo 23.%,n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1/2003,
de um limite de 10 % do volume de negécios da empresa que patticipou na infragio é evitar que a
aplicagio de uma coima de um montante superior a esse limite ultrapasse a capacidade de
pagamento da empresa a data em que é reconhecida como responsével pela infragdo e em que lhe
é aplicada uma sangdo pecuniaria pela Comissio. Esta conclusio é confirmada pela exigéncia de
que o limite de 10 % seja calculado com base no exercicio do ano antetior a decisao da Comissdo
que sanciona a infragio — cf. os acérdios de 04/09/2014, YKK Cotporation e o./Comissio,
processo C-408/12 P, n.* 63 e 64, e de 26/01/2017, Laufen Austria AG/Comissdo, processo
C-637/13 P, n.”* 47 e 48). ' '

Por seu turno, este Tribunal Constitucional ja apreciou a constitucionalidade do artigo 69.°,
n.? 2, do NRJC, na sua versio orginaria, «no segmento em que estabelece uma moldura
sancionatotia “amplissima” — tendo como minimo o valot de 3,74 € e como maximo o valot de
13.937.159,10 € —, por alegada violagido do principio da legalidade, nomeadamente pot violagio da
proibi¢io de medidas privativas ou resttitivas da liberdade com duragio ilimitada ou indefinida, os
principios da separagao e interdependéncia dos érgios de soberania e da indisponibilidade de
competéncias». Fé-lo na Decisio Sumétia n.° 216/2016 (confitmada pelo Acérdio n.° 400/2016),
analisando, em concreto, a invocada violagio daqueles principios em virtude da indeterminagio do
limite maximo de 10 % do volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente antetior a
decisio final condenatéria proferida pela Autoridade da Concorréncia e da excessiva amplitude

existente entre a medida minima e a medida maxima da coima, que totnatia imprevisivel a sangio
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e transferiria incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagio da sangio que, em tigor, cabe a0

legislado.
Nessa Decisdo Sumatria pode ler-se:

«A mais recente jurisprudéncia deste Tribunal, a0 apreciar da eventual violagio do principio
da legalidade pela excessiva amplitude existente entre a medida minima e a medida mixima
da coima, tem-se pronunciado pela nio inconstitucionalidade, conforme resulta, por
exemplo, do Acérdio n.° 85/2012 (disponivel no size do Tribunal).
Escreveu-se naquele Acérdio (prolatado pela 1.* Secgio, embora com composigio distinta
da atual), a respeito da amplitude da moldura sancionatétia de um tipo contraordenacional
previsto no Cédigo dos Valores Mobilidrios:
«9.4. Por fim, a norma objeto do presente recurso deve ser ainda lida em conjugagio
com 2 alinea a) do n.° 1 do artigo 388.° do CdVM, que estabelece a moldura
sancionatéria das contraordenagdes qualificadas como muito graves, fixada entre
250,00 e 25.000,00 Euros. Nio se pode considerar que os limites maximo e minimo
da moldura sancionatéria tenham sido fixados de forma a violar o principio da
determinabilidade da norma. De facto, o CdVM especifica no artigo 405.° os
critérios que deverio presidir a determinagao da medida da coima, nomeadamente a
ilicitude concreta do facto, da culpa do agente, os beneficios obtidos, as exigéncias
de prevengio, a natureza singular ou coletiva do agente. A determinagio da coima
em concreto resulta da ponderagio, dentro da margem fornecida pelos limites
minimo e méximo estabelecidos pelo n.° 1 do artigo 388.° do CdVM, das
circunstancias que estio expressamente mencionadas na lei. E, assim, perfeitamente
possivel aos destinatirios saber quais sio as condutas proibidas, como ainda
antecipar, com seguranga, a sangao aplicivel ao correspondente comportamento
ilicito.
E ¢ nisto que consiste a necessaria determinabilidade dos tipos contraordenacionais.
Importa relembrar, com efeito, que da jurisprudéncia do Tribunal resulta que o
estabelecimento de limites alargados das sangbes, no dominio contraordenacional,
nio consubstancia em si uma violagio de principios constitucionais, devendo
avaliar-se se a lei estabelece outros mecanismos que concorrem para a seguranga
juridica.
(...) Pode, por isso, concluir-se que o regime resultante da fixagdo dos limites
maximo e minimo que compSem a atual moldura sancionatéria para as
contraordenagbes muito graves da CdVM, em conjugagio com a previsdo expressa
dos critérios e circunstancias que devem pautar a determinagio concreta da sangio,
é suficiente para respeitar as exigéncias de determinabilidade sancionatéria
decotrente da Constituigio.
Com efeito, o tipo contraordenacional em causa resulta da interpretagio conjugada
das trés normas referidas; através da conjugacgio destes preceitos, a descrigio do
comportamento sancionado como contraordenagio — e a san¢do — resultam
objetivamente determiniveis para os destinatirios, nio podendo considerar-se
violado o principio previsto no artigo 29.° da Constituigio.»
Mais recentemente, no Acérdao n.° 78/2013, pode ler-se:
«O problema que neste caso é colocado é o de uma eventual violagio do principio
da legalidade pela excessiva amplitude existente entre a medida minima e a medida
méxima da coima. Em Gltima analise, a excessiva amplitude tornatia imprevisivel a
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sangdo e transferiria incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagio da sancio
que, em rigor, cabe a0 legislador, o que ofenderia os principios constitucionais acima
referidos.

A aplicagdo de uma coima tem sempre que ponderar a dimensdo da gravidade do
facto, da culpa do agente e da sua situagdo econdmica, nio podendo a moldura fixada
na lei deixar de ter uma amplitude que permita ao aplicador adequi-la as
particulatidades do caso concreto.

A simples previsio de aplicagdo de uma coima entre € 5.000 e € 5.000.000 que
constava da redagio da Lei n.° 5/2004, de 10 de fevereiro, aplicada pela decisio
recorrida, foi entretanto substituida, pelas ja referidas alteragdes introduzidas pela
Lei n.°51/2011, de 13 de setembro, por'um sistema complexo de ptevisio de coimas
que, classificando o incumprimento do dever de prestar as informagdes consagrado
no artigo 108.°, n.° 1 e 3, como uma contraordenagio grave (alinea mm), do n.° 2,
do artigo 113.°), no n.° 7, do mesmo attigo 113.° estabeleceu diversas molduras
sancionatdrias para as pessoas coletivas, de acordo com a sua dimensio:

b) Se praticadas por microempresa, de € 1000 a € 10-000;

¢) Se praticadas por pequena empresa, de € 2000 a € 25 000;

d) Se praticadas por média empresa, de € 4000 a € 50 000;

¢) Se praticadas por grande empresa, de € 10 000 a € 1 000 000.

Desta nova sistematizagao técnica da definigio da moldura legal das coimas tesulta
seguramente uma maior previsibilidade do valor da coima aplicavel, assim como uma
significativa diminuigio da liberdade do julgador na fixagio do valot da coima a
aplicar no caso concreto.

Esta constatagdo nao significa, porém, que a amplitude da anterior previsio, na qual
a decisio recotrida se moveu, ofendesse necessariamente -os invocados ptincipios
estruturantes do Estado de Direito democratico, da seguranga juridica, da protegio
da confianga e da separagio de poderes.

“Ota, se a inobsetvincia do devet que é sancionada pela contraordenagio aqui em
andlise justifica, pela decisiva impottancia do camptimento desse dever e pelo facto
de se encontrarem entre os seus destinatitios pessoas coletivas de considerivel
dimensao econdmica, a previsao de limites bastante elevados para a respetiva coima,
também nio é menos verdade que uma grande diversidade da relevincia das
informagdes a prestar e da dimensio econémica das diferentes empresas a operat
no setor das comunicagdes. exige também uma grande maleabilidade da previsao
legal, de forma a.permitir a0 aplicador adequar a coima as circunstincias do caso.
Apesar de ser possivel, como ficou demonstrado, o recurso a uma técnica legislativa
que reduzisse a margem de liberdade do aplicador na defini¢cio da medida da coima
a fixar no caso concreto, pode dizer-se que a enorme distancia entre o limite minimo
e o maximo da coima (1000 vezes) nio deixa de set, como foi refetido nos Acérdios
n.% 574/95 e 41/2004 deste Tribunal (acessiveis em www.tribunalconstitucional.pt),
relativamente a uma diferente previsio contraordenacional, “wm tributo justificade do
principio da legalidade ao principio da culpa”.

Os limites estabelecidos na previsdo sob fiscalizagio, ainda assim, nao deixam de
balizar as opgdes do aplicador numa medida que, atendendo as especificidades da
infragio e dos seus agentes, constitui um sacrificio toleravel das exigéncias de
determinabilidade da previsao legal sancionatéria.

Por estas razdes nio é possivel afirmar que a norma sob fiscalizagiio viole os
principios da legalidade, da seguranga jutidica, da protegio da confianga, da
separacio de poderes e da propotcionalidade, imanentes a um Estado de Direito
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democritico, nem qualquer outro parametro constitucional, pelo que o recurso deve
ser julgado improcedente.»

J4 antes, no Acorddo n.° 41/2004, em que se apreciava precisamente a amplitude de uma

moldura sancionatéria no dmbito do direito contraordenacional, o Tribunal afirmou:
«A segunda questio de constitucionalidade suscitada refere-se 4 amplitude e
consequente indeterminagio da moldura punitiva prevista no artigo 211.° do
RGICSF [Regime Geral das Instituigdes de Crédito e Sociedades Financeiras).
Questio semelhante foi ja abordada em antetiores arestos deste Tribunal (Acérdios
n.%s 574/95 e 572/2001, ambos relativamente ao artigo 670.° do Cédigo do Mercado
de Valores Mobilidtios, que fixava uma coitma com o montante minimo de
500.000800 e o miéximo de 300.000.000800). Os Acérdios em causa
pronunciaram-se em sentido divergente.
O problema que neste caso, como no dos arestos citados, emetge é o de uma
eventual violagdo do principio da legalidade pela excessiva amplitude existente entre
a medida minima e a medida maxima da coima. A excessiva amplitude poderia
transferir para a Administragio que aplica a coima o poder de definir sangio sem se
evidenciarem os critérios que impeditiam o mero funcionamento da oportunidade
ou outros interesses nio controliveis, em termos de legalidade, pelos destinatitios
das normas. Em ltima anilise, 2 excessiva amplitude tornaria imprevisivel a san¢io
e transferiria incontrolavelmente para o aplicador do Direito a fixagdo da sanqao que,
em rigor, cabera ao legislador.
Com efeito, a norma que se analisa prevé coimas cujos valores sio de uma ordem
de grandeza profundamente diferente, cotrespondendo o limite miximo a uma
multiplicagio por mil do limite minimo.
Ha, assim, indiscutivelmente uma variagao elevadissima entre o minimo e o miximo
da coima que, em absttato, traduziriam o efeito de transferéncia para o aplicador do
Direito o poder pritico de criar a sangao. No entanto, se este argumento podera ser
em geral relevante para um juizo de inconstitucionalidade por violagio do principio
da legalidade, sobretudo quando estejam em causa penas, hi razdes especificas
relacionadas com este tipo de tlicitos explicativos desta vatiagao de limites que tém
de ser consideradas.
Trata-se, com efeito, de ilicitos especialmente graves telacionados com a atividade
de instituigSes de crédito e atividade financeira em que apenas. pode estar em causa
o perigo para os bens juridicos ou ji danos especialmente graves para a atividade
financeira e para pessoas singulares. O facto de o legislador tet fixado no Regime
Geral do Ilicito de Mera Ordenagio Social (artigo 18.°) critérios especificos de
determinagao da medida da coima, como o do impedimento de que a sangio seja
compensada economicamente com os beneficios retirados da infragio bem como a
dificuldade de determinar esse beneficio, revelam que o problema da amphtude s6 é
solucionavel neste dominio de infragdes pela elevagio dos limites maximos. E
exatamente essa a perspetiva que leva o legislador alemdo a admitir que a medida da
coima possa ser elevada até ao necessirio para compensar o beneficio econémico
resultante da infragdo (cf., sobre tal posi¢io do legislador alemio, FERNANDA
PALMA e PAULO OTERO, Revisdo do Regime Legal do Ilicito de Mera Ordenagdo Social, in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXXXVII, 1996, p.
557 e ss.), caminho pelo qual ndo enveredou, totalmente, o legislador portugués, que
previu um critério geral de determinagio da medida da coima mais moderado,
fixando-se um limite para a ultrapassagem do limite miximo da coima (attigo 18°,
n° 2, do Regime Geral das Contra-Ordenagdes). Mas uma tal moderagio nio pode
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significar uma rentincia a impedir qualquer compensagio econdmica com a pritica

da infragdo (artigo 19.°, n.° 2, do Regime Geral das Contra-Ordenagdes).

Os critérios de determinagdo da medida da coima exigem, pot outro lado, uma

fundamentagio da coima aplicada pela Administragio que nio se compadece com

meras razGes de oportunidade, mas que tem de ponderar a dimens#o da gravidade

do facto, da culpa do agente e da sua situagiio econémica.

Por outro lado, a elevagdo dos limites maximos das coimas €, nestes dominios de

atividade econémica, uma alternativa a legislagio de sangbes penais, justificada pelo

principio da necessidade da pena.

Assim, se varias e importantes razdes justificam limites bastante elevados pata as

coimas nesta area, também ndo é menos verdade que uma certa natureza “técnica”

das condutas infratoras pode levar a subsumir na previsio legal destas normas

condutas cuja gravidade de culpa é bastante baixa. A distancia elevada entre o limite

minimo e o maximo da coima ¢, deste modo, como foi referido no Acérdio n.°

574/95, um tributo justificado do principio da legalidade ao principio da culpa. A

sobreposigdo a todas estas consideragGes de uma afirmagio formal da legalidade sem

atribuicdo de qualquer relevancia as especificidades da politica legislativa neste sector

de atividade, acabaria por impedir, em Wltima analise, uma qualquer ideia de elevada

atenuagio da culpa em fungio de alguma dificuldade de certos agentes disporem de

todo o conhecimento adequado para evitar estas infragbes que nio pressupdem

intui¢es éticas imediatas, mas um certo saber técnico e uma légica de competéncia

e de responsabilidade profissional.

Por estas razdes, o Tribunal Constitucional conclui que o artigo 211° do RGICSF

nao viola o principio da legalidade devido 4 amplitude de vatiagao das coimas entre

o limite minimo de 200.000300 e 200.000.000$00.»
10. Afigura-se de reiterar esta jurisprudéncia, no sentido da ndo inconstitucionalidade.
Também no presente caso a lei especificou os critérios que deverio nortear a determinagio
da medida da coima dentfo da moldura sancionatéria. Com efeito, a luz do estabelecido no
n.° 1 do artigo 69.° da Lei n.° 19/2012, a determinagio da coima faz-se em fungio da
gravidade da infragio para a afetagio de uma concotrréncia efetiva no metcado nacional, da
natureza e a dimensao do mercado afetado pela infragéo e do grau de-patticipagio do visado
pelo processo da infragdo, sendo atendiveis ainda a conduta anterior e postetior do agente
e as exigéncias da prevengio, bem como a colaboragio prestada a Autotidade da
Concorréncia até ao termo do procedimento. Da aplicagio destes ctitérios resultara
seguramente uma maior previsibilidade do valor da coima aplicivel, assim como uma
significativa diminuigio da liberdade do julgador na fixagdo do valor da coima a aplicar no
caso concreto.
Além disso, tal como se refere no Acédrdio n.° 78/2013, hi que ter presente que a proibigio
de praticas restritivas da concorréncia é essencial a defesa desta, constituindo um bem
publico que cabe a Autoridade da Concorréncia preservar, numa perspetiva instrumental,
nos termos consagrados no artigo 81.° alinea f), da Constituigio da Republica Portuguesa.
E também sabido que estas coimas se aplicam apenas a empresas, tal como definidas no
artigo 3.° da referida lei, e que no sector da atividade de televisio e comunicagio operam
empresas de enorme dimensao econdmica. Ora, sendo necessario assegurar o cumprimento
efetivo desta obrigagio tipica de uma Administragdo conformadora, o sancionamento da
sua inobservancia como contraordenagio revela-se, como altetnativa a criminalizagio, o
meio coativo adequado e propotcional de satisfazer tal necessidade. A previsio da
contraordenagio sob fiscalizagdo tem, pois, plena justificagio, enquanto meio dissuasor de
praticas suscetiveis de infringir a legislagio de concorréncia, sendo evidente que a sangio
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patrimonial é a mais adequada ao sector de atividade em causa, nio violando a ideia de

proporcionalidade em sentido amplo, enquanto referéncia fundamental do controlo da

atuagao dos poderes piblicos num Estado de direito.

Por estas razGes ndo ¢é possivel afirmar que a norma sob fiscalizagio viole os principios da

legalidade, da seguranga juridica, da protegdo da confianga, da separagao de poderes e da

propotcionalidade, imanentes a um Estado de direito democraticon.

Sobre a indeterminabilidade das sangdes e a excessiva amplitude da molduta sancionatétia
das coimas, veja-se, entre outros, no mesmo sentido, o Acérdio n.° 500/2021, que remete
igualmente para a jutisprudéncia dos Acérdios 0. 85/2012 e 78/2013.

Ja no Acérdiao n.° 574/1995, pronunciando-se sobte os limites da coima (de 500.000$00 a
300.000.000$00) cominada para a contraordenagao descrita no n.° 15 do artigo 670.° do Cédigo de
Mercado de Valores Mobiliarios, se entendera que tais limites nio violavam a Constituigio,
designadamente os principios da determinabilidade das leis e da separagiao de poderes (concluindo
que «o legislador ndo transferiu para os operadores juridicos competéncias que s3o suasy),
designadamente pelas seguintes razdes: «a distancia entre o limite minimo e o limite miximo da
coima» nio seria «de molde a que esta deixe de cumptir a sua fungio de garantia contra o exercicio
abusivo (persecutério e arbitrario) ou incontrolavel do #us puniendi do Estadow; as coimas sio
fixadas, em concreto, de acordo com os critérios estabelecidos na lei; «em tais infragdes estio em
causa valores sociais de grande relevo, a que, por vezes, andam associados avultados interesses
patrimoniais» — «os elevados montantes da coima e a distincia que separa o seu minimo do
respetivo maximo explicam-se, assim, pela natureza dos bens juﬁdicos que o legislador quer tutelar,
ou seja, pela importancia dos valores sociais envolvidos.

15.2. As recorrentes defendem que a norma impugnada viola o principio da
proporcionalidade, nas vertentes de adequagao, necessidade e proibigao do excesso por (i) prever
uma moldura sem referentes expressos em grandezas objetivas, mas sim vatiaveis de sujeito para
sujeito, que impediria o controlo da proporcionalidade das sangdes; (ii) nio estabelecer uma relagio
de conexdo entre o maximo da sangdo aplicavel e a gravidade da conduta ou os beneficios obtidos
com a mesma, perdendo-se a ligagio entre sangio e facto ilicito; e (iif) prescrever como maximo da
coima aplicavel um critério que nio encontraria correspondéncia com a efetiva capacidade de

pagamento (ou econ6émica) da entidade infratora (dado o volume de negdcios ndo integrar a esfera

patrimonial da entidade sancionada).
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Quanto ao principio da proporcionalidade das sangdes, pode ler-se no Acérdio n.°

574/1995:

«...] tem; antes de mais, de advertir-se que o Tribunal s6 deve censurar as solugbes
legislativas que cominem sangdes que sejain desnecessatias, inadequadas ou manifesta e
claramente excessivas, pois tal o proibe o artigo 18.°, n.° 2, da Constituigio. Se o Tribunal
fosse além disso, estatia a julgar a bondade da propua solugdo legislativa, invadindo
indevidamente a esfera do legislador que, af, hi-de gozar de uma razodvel liberdade de
confotmagio [cf., identicamente, os acérddos n.% 13/95 (Diario da Republica, IT sétie, de
9 de fevereiro de 1995) e 83/95 (Diirio da Republica, I1 série, de 16 de junho.de 1995)],
até porque a necessidade que, no tocante as penas ctiminais é — no dizer de FIGUEIREDO

DIAS (Diteito Penal II, 1988, policopiado, pagina 271) — “uma coirditio inris sine qua non de
leg1t1magao da pena nos quadros de um Estado de Direito democtatico e social”, aqui, nio

faz exigéncias tao fortesy.

Por sua vez, diz-se.no Acérdio n.° 47/2019:

«A agravagio das coimas aplicaveis as peéssoas coletivas tem justificagdo no maior poder

econémico e na insuficiéncia intimidatéria dos limites das moldutas legais definidas para as

pessoas singulares. S6 a previsdo de limites amplos permite adequar o montante da coima

a situagdo econdémica e financeira da pessoa coletiva sancionada e assim responder melhor

as finalidades. das coimas. O facto de as pessoas coletivas disporem de uma otganizagio e

de meios suscetiveis de produzirem maiores danos a coletividade e poderem iticorporar os

montantes das coimas na-margemm-de risco notmal da sua atividade justifica uma adverténcia

ou admoni¢io mais acentuadan.

Neste conspecto, ha que ter em conta as caractetisticas especificas da defesa da
concorréncia e dos ilicitos que com ela se conexionam, designadamente os montantes muito
elevados em. causa, os beneficios obtidos pelos infratotes, os prejuizos softidos por outtas
empresas, pelo proprio mercado e pelos consumidotes e a necessidade de atuagdo com rigor e
eficacia na punigio das infragées cometidas, de forma a assegurar o efeito dissuasor das sangdes.

Seguindo a orientagdo do direito da concorréncia da Unido Europeia, o legislador nacional
no previuuma coima para cada tipo de contraordenagio. Em vez disso, estatui, designadamente
no n.° 2 do attigo 69.° do NRJC, que, para um conjunto de contraordenagdes, o limite maximo da
coima é encontrado através do calculo de uma petcentagem do volume de negécios realizado no
exercicio imediatamente anteiior a decisao final condenatéria.

Pedto Caeiro (ob. cit., pp. 2460-2467) e Augusto Silva Dias e Rui Soares Pereira (ob. cit.,
pp. 70-77) tanibém criticam esta técnica com fundamento na inobsetvancia do principio da

propotcionalidade, por varias razdes, na sua-maiotia reproduzidas pelas recorrentes.
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Consideram, em sintese, que: uma percentagem do volume de negdcios nao é uma grandeza
objetiva, pois varia de sujeito para sujeito, o que geratia uma moldura «errante» ou «aleatérian; «ado
se pode afirmar positivamente que os montantes em que se traduzem essas petcentagens, que podem
ser os mais dispares, sio sangdes proporcionais em relagio as diferentes espécies de ilicitos contra
a concorréncia e proporcionais entre si, precisamente porque nio existe uma escala que otganize
essa proporg¢aon (Pedro Caeiro, ob. cit., p. 2461); tudo se agravaria em virtude de o limite miximo
das coimas ser determinado por critérios estranhos 2 infragio, ou seja, «o limite maximo da coima
pela pratica da mesma contraordenagio varia de caso para caso de acordo com um conjunto de
fatores que nio tém relagdo direta com a infragion (Augusto Silva Dias/Rui Soares Peteira, ob. cit.,
p. 75), nao se assegurando a necessaria correspondéncia entre a gravidade da sangio e a gravidade
da infragao; «a sangao nio sera determinada através de um juizo de adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em relagdo ao facfo nem sequer aos seus ¢feitos, perdendo-se, assim, por completo,
a ligagao entre facto ilicito e sangao» (Pedro Caeiro, ob. cit., p. 2461).

Relativamente a alegada natureza «etrante» ou «aleatérian da moldura, sublinha-se que,
embora este esquema nio possibilite uma avaliagdo exata do limite superior da sangdo aplicivel, ao
indicar uma percentagem especifica do volume de neg6cios da empresa, ele permite que se conhega
a proporgio das receitas afetadas (de resto, mesmo num modelo dotado de uma escala com
medidas de valor invariavel, em que se fixasse um limite superior absoluto, o problema do controlo
da proporcionalidade persistiria, visto que o maximo da moldura teria de ser de montante muito
elevado, atentas as caracteristicas das infragbes e dos seus agentes, com a consequente enorme
amplitude dessa moldura, insuscetivel de acomodar as exigéncias do referido controlo, tal como
tragadas pelos criticos da solugdo impugnada). Para esse conhecimento contribui ainda a previsao
de fatores de determinagio da medida concreta da coima, cada vez mais densificados, quer na lei
quer na jurisprudéncia. Mais importante do que fixar um montante maximo absoluto ¢ estipular
ctitérios de determinagdo da medida concreta da coima — incluindo a natureza e a gravidade da
infragdo —, que se possam projetar num quadro de consequéncias futuras dos factos.

A existéncia desses fatores possibilita que se tome em consideragdo a gravidade da infragao
na determinagio da coima concreta, designadamente nos casos em que factos leves estio sujeitos
a sangdes com um limite maximo elevado em virtude de a empresa apresentar um volume de

negdécios muito acentuado no ano anterior a decisdo. Sempre se dird, porém, que, em muitas
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situagGes, estdo em causa infragGes particularmente graves, relacionadas com a atividade de agentes
suscetiveis de provocar danos de especial gravidade para a atividade econémica, bem como pata
pessoas singulares e coletivas nas suas relagbes comerciais — sdo, pois, ilicitos cuja punigio visa
tutelar valores soctais de grande relevo, a que, geralmente, se associam avultados interesses
pattimoniais. Na hipdtese inversa, em que para factos graves o montante maximo da coima tiver
de ser diminuto porque o volume de negdcios foi muito reduzido no ano anterior a decisdo, as
especificidades do setor e as finalidades do direito sancionatério da concorréncia explicam esse
resultado, que se justifica pela necessidade de evitar fendmenos de aniquilagdo de empresas,
prejudiciais para a livie concorréncia e a integridade do funcionamento dos mercados e,
consequentemente, para os direitos dos consumidores, valotes constitucionais também
merecedores de tutela, assim traduzindo um equilibrio entre as intensas necessidades sancionatdrias
e a limitagao destas em termos que nao impliquem, no limite, a extingdo do infrator, que seria, ela
ptopria, contriria aos fins da coima.

Jotrg Bietmann [“GWB § 81c Hohe der GeldbuBle”, in Ulrich Immenga/Emnst-Joachim
Mestmicker, 7 stthewerbsrecht: GWB: Kommentar gum Dentschen Kartellrecht, Bd. 2, 7.* ed., Minchen,
C.H. Beck, 2024, Rn. (ndmero de margem) 51] real¢a a importancia da flexibilidade da moldura
sancionatétia (em detrimento de um limite miximo absoluto), como forma de assegutrar a
- efetividade e a proporcionalidade das coimas, quer para grandes quer para pequenas e médias
empresas.

Conforme se explicou smpra, a indexagdo do limite supetior das coimas ao volume de
negécios do agente permite, por um lado, assegurar a coima um carater suficientemente dissuasivo
e eficaz e, por outro, acautelar a situagdo econémico-financeira do visado no momento do
pagamento da coima, assegurando a preservagio do tecido emptesarial e a defeéa da concorréncia.

Improcede, igualmente, o argumento de que o volume de negdcios é um critério sem
cotrespondéncia com a efetiva capacidade de pagamento da empresa infratora. Na verdade, «o
conceito de “volume de negécios” diz respeito ao valor das vendas de bens ou de servigos
realizadas pela empresa em causa, refletindo assim a sua situa¢io econdmica real» (cf., neste sentido,
o acérdio do Tribunal de Justica de 14/09/2017, Autottiesibu un komunicé$anas konsultaciju
agentira — Latvijas Autoru apvieniba/Konkurences padome, processo C-177/16, n.° 65, citado no

recente ac6rdio do Tribunal de Justica de 10/11/2022, Zenith Media Communications
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SRL/Consiliul Concurentei, processo C-385/21, n.° 36). Acresce que o tltimo exercicio financeiro
completo anterior 2 decisdo da autoridade administrativa é regularmente utilizado como o periodo
de volume de negbcios relevante.

No caso importa saber se a norma de sangio em apre¢o constitui um meio adequado,
necessario e proporcional para fazer face as finalidades da coima. Com efeito, enquadrando-se no
ambito da limitagao de direitos fundamentais, maxime do direito de propriedade, as coimas estio
sujeitas ao principio da proibi¢io do excesso e respetivos postulados da adequagio, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Os objetivos especificos face aos quais se concretiza esse teste da propotcionalidade sio a
protegio da concorréncia, do funcionamento eficiente dos mercados e da igualdade de
oportunidades no processo competitivo [cf. o artigo 81.°, alinea f), da Constituigdo: #d., para outros
desenvolvimentos e por todos, Rui Guerra da Fonseca, Comentdrio a Constituigio Portuguesa, vol. 11,
Organizagio econdmica (Artigos 80.° a 107.°), Coimbra, Almedina, 2008, esp. pp. 180-185]. Além
de estarem em causa bens da comunidade, afetos ao desenvolvimento econdémico, o tegime
jusconcottencial visa também proteger direitos fundamentais, como os dos consumidozes.

Tendo em vista tais objetivos, ndo se afigura, desde logo, inadequado sancionar a pessoa
coletiva com uma coima pela violagdo das regras de concorténcia.

De igual modo, em relagio a necessidade da coima para atingir aqueles fins, reconhece-se
ao legislador uma ampla margem de liberdade quanto aos montantes das coimas a aplicar, bastando
que nido seja evidente que existam outras alternativas com um grau de eficacia equivalente [ou até
mesmo aproximado — sobre a maiot ou menor exigéncia deste, »7. Matia Pilar Candeo, “Anilisis
del principio de proporcionalidad como presupuesto para calcular las sanciones en derecho de
competencia”, i Javier Guillén Caramés/Miguel Cuerdo Mit (Dit.), Estudios sobre la postestad
sancionadora en Derecho de la Competencia, Cizur Menor, Thomson Reuters, 2015, pp. 102-103, n. 63]
que se mostrem menos lesivas (cf. o Acérdio n.° 47/2019). Na verdade, procuta-se operar a
conciliagdo entre o efeito dissuasor e a “sustentabilidade financeira” das empresas visadas (cf., de
novo, a decisio italiana do Conselho de Estado de 20/01/2023, segundo a qual «a 16gica subjacente
[¢ a] necessidade de conter o valor da sangdo dentro dos limites da sustentabilidade financeira» e
de possibilitar a graduagdo da mesma, «adaptando-a as reais responsabilidades dos autores da

conduta ilegitiman). E neste contexto que o legisladot, avaliando outras alternativas de punigio,
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optou, para certas praticas anticoncottrenciais, pela fixagio do montante de 10 % do volume de
negocios como limite maximo da coima a aplicar, considerando-se a medida legislativa
constitucionalmente conforme para o combate a este tipo de infragdes, alids, ém consonincia com
outros ordenamentos juridicos.

Por fim, a proporcionalidade de uma sangio deve ser apreciada, designadamente, a luz do
objetivo de dissuasio visado pela sua aplicagio, pelo que o valot total do volume de negdcios é
necessario para efeito dessa apreciagio, de modo a tomar em consideragio, na justa medida, a
capacidade econdmica da empresa infratora [cf. os acétdioes do Tribunal de Justiga de 20/01/2016,
Toshiba Cosporation/Comissio, processo C-373/14 P, n.** 83 e 84, e de 09/01/2016, Compaiiia
Espafiola de Petréleos (CEPSA) SA/Comissio, ptocesso 608/13 P, n.° 49). Desta forma, alcanga-
se uma relagdo equilibrada entre os valores em causa na prossecugio dos objetivos subjacentes a
atuagdo e o nivel de restrigdo da posigao afetada por essa mesma atuagio (recorrendo a formulagio
usada, por exemplo, no Acédrdio n.® 318/2021).

O Tribunal de Justi¢a pronunciou-se em muitos outtos atestos sobte a conformidade do
esquema sancionatério em questdo com o principio da propotcionalidade.

No acérdao Britannia Alloys & Chemicals Ltd/Comissio das Comunidades Eutopeias, 1n.°
24, refere-se que o limite maximo relativo ao volume de negécios pretende obstar a que as coimas
sejam desproporcionadas em relagao a importancia das empresas em causa e, consequentemente,
excedam 10 % do seu volume de negébcios total realizado ao longo do exetcicio social antetior a
decisio da Comissdo (no mesmo sentido, #d. o acérdio Musique Diffusion frangaise SA e
0./Comissio, n.° 119, e o acérdio de 25/03/2021, Xellia Pharmaceuticals ApS, processo C-611/16
P, n.° 208).

O acérdio Zenith Media Communications SRL/Consiliul Concurentei, n.° 36, refete, a este
respeito, que a «exigéncia segundo a qual a coima aplicada a uma empresa que violou o artigo 101.°
do TFUE ndo deve exceder 10 % do volume de negdcios total realizado pela empresa durante o
exercicio precedente visa precisamente assegurar que, em conformidade com o principio da
proporcionalidade, o impacto que se procura obter sobre a empresa em causa seja apreciado em
cada caso concreto, tendo nomeadamente em conta um volume de negécios que reflita a sua

situagdo econdmica reab» (cf., no mesmo sentido, o acérdio LG Display, n.* 48 e 49).
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No acérdio de 26/11/2013, Groupe Gascogne SA/Comissio, processo C-58/12 P, n.° 48,
consta que o limite superior da coima previsto no artigo 23.° n.° 2, do Regulamento (CE) n.°
1/2003 «[se destina] a evitar a aplicagio de coimas cujo pagamento se antevé que as empresas,
atendendo a sua dimensio, determinada pelo volume de negécios global, ainda que de modo
aproximado, nio estardio em condigbes de satisfazem, tratando-se, pois, de um limite que «visa
evitar coimas de um nivel excessivo e desproporcionado» (cf., entre outros, o acérdio de
28/06/2005, Dansk Retindustti e 0./Comissio, n.”* 280 e 281).

Considerando que a regra que fixa em 10 % do volume de negécios das empresas o limite
méximo da moldura da coima aplicavel a violagio do direito europeu da concotréncia cumpre o
requisito de sangGes eficazes, dissuasivas e propoxcionais, veja-se, pot exemplo, Andreas M. Klees,
“Breaking the habits: The German Competition Law after the 7th Amendment to the Act against
Restraints of Competition (GWB)”, German Law Journal, 7 (2006), p. 414.

No diteito comparado, a propésito de mecanismos semelhantes adotados em Espanha e
Italia, hd autores que se pronunciaram no sentido de que os mesmos «concedem [ao aplicador da
sangio] uma margem mais do que suficiente para poder fixar coimas que sejam propotcionais e
dissuasoras» (Fernando Diez Estella/Javier Garcia-Verdugo, “Las Guidelines del Bundeskartellamt
como referencia para las multas de la CNMC tras la Sentencia del Tribunal Suptemo de 29 de enero
de 20157, Aunario de la Competencia 2015, Madrid, Fundacién ICO, 2016, p. 360) e que «a escolha
do método de calculo da sangdo em termos exclusivamente percentuais parece tesponder 2 uma
exigéncia de proporcionalidade» (Piero Fattori/Manfredi De Vita, “Il regime sanzionatorio delle
intese restrittive della concorrenza e degli abusi di posizione dominante”, setembro de 1996,
disponivel em https://www.agem.it/dotemsDOC/ temi-e-problemi/ tp003.pdf, p. 50).

Em Franga, o Conselho Constitucional [Cons. const., Décision n°® 2015-489 QPC du 14
octobre 2015 Société Grands Moulins de Strasbourg SA et autre (Saisine d’office et sanctions
pécuniaires prononcées par le Conseil de la concurrence)], a propésito do artigo L. 464-2 do Code
de Commerce, considerou que a consagragio de um quadro sancionatétio das violagdes da
concorréncia tem como finalidade a «preservagio da ordem publica econdmica», o que acarreta
«que o montante das sangoes previstas na lei seja suficientemente dissuasor para cumptir a fungio
de prevengio das infragoes» (cons. 14). Na decisio entendeu-se que o legislador nao estabeleceu

uma sang¢io «manifestamente desproporcionaday, tendo em conta a natureza das infragdes e que
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estas «podem ainda, mesmo apos terem cessado, continuar a gerar ganhos ilicitos para a empresa»
(cons. 15). Além disso, sublinhou-se que o critério do volume de negdcios pretende atender «a
dimensio e a capacidade financeira da empresa [...] na avaliagio do montante maximo da sangao»
(cons. 16). Pelas razdes descritas, o Conselho Constitucional concluiu que as disposi¢des em causa
ndo violavam os principios da necessidade e proporcionalidade das sangdes.

O Tribunal Constitucional também ja apreciou a conformidade de normas sancionatotias
de ilicitos contraordenacionais com o principio da propotcionalidade. Tem salientado, em diversas
ocasiGes, que o legislador dispoe de uma ampla margem de decisio quanto a fixa¢io legal dos
montantes das coimas a aplicar, pelas razdes explicitadas no Acérdio n.° 574/95, ji citado. No
mesmo sentido pronunciatam-se, tnais recentemente, os Acdrdios n.* 62/2011, 67/2011,
132/2011, 360/2011, 110/2012 e 591/2015. A titulo de exemplo, pode ler-se no Acérdio n.°
360/2011 que «o legislador ordinirio, na area do direito de mera ordenagio social, goza de ampla
liberdade de fixagio dos montantes das coimas aplicaveis, devendo o Tribunal Constitucional
apenas emitir um juizo de censura, relativamente as solugdes legislativas que cominem sang¢Ges que
sejam manifesta e claramente desadequadas a gravidade dos comportamentos sancionados» e que
«[se] o Tribunal fosse além disso, estatia a julgar a bondade da prépria solﬁgﬁo legislativa, invadindo
indevidamente a esfera do legislador que, neste campo, ha de gozar de uma confortéivel liberdade
de conformagio, ainda que ressalvando que tal liberdade de definicdo de limites cessa em casos de
manifesta e flagrante desproporcionalidaden.

Por sua vez, no Acérdio n.° 78/2013, depois de se reconhecer que o legisladot tem uma
maior margem de conformagido no que toca a fixagdo das sanges aplicaveis aos comportamentos
que decidiu tipificar como contraordenagdes, afirmou-se que:

«Se é verdade que a moldura sancionatdria em causa se situa em valores muito elevados, hi
que ter presente que o cumprimento do dever em causa é essencial a supervisio e
fiscalizagdo de um setor de extraordindria relevancia social, sendo certo que estas coimas
se aplicam apenas a pessoas coletivas e que na drea das comunicagdes operam empresas de
enorme dimensio econémica (o rendimento anual das empresas do setor nos dltimos anos
tem atingido cetca de 5% do PIB, segiindo dados constantes do Anuatio do Setor das
Comunicagdes, edigio de 2012 da Anacom, que pode ser consultado em wiww.anacom.pt).
face as ponderagdes acima efetuadas nio é possivel afirmar, num critério de evidéncia, que
a anterior moldura legal das coimas prevista para a violagao de deveres de informagio a
Autoridade reguladora do setor e que foi aplicada pela decisio tecorrida seja
manifestamente excessiva, por se revelar flagrantemente desproporcionada relativamente a
infracio sancionada».

Processo n.° 391/2024 — 3 Secgiio 68

w o,



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Na mesma linha, fez-se constar no Acérdio n.° 85/2012 o seguinte:

«Neste contexto, o principio da proporcionalidade apenas deve considerat-se violado nos
casos em que o legislador incorreu em inquestiondvel e evidente excesso, prevendo sangdes
desnecessirias, inadequadas ou manifesta e claramente excessivas; em suma, s6 poderi
falar-se de inconstitucionalidade nas situagdes em que o legislador dispunha
comprovadamente de meios menos gravosos para proteger os bens jutidicos em causa.
{-]

10.2. O juizo de proposcionalidade implica, neste caso, a pondetagio entre dois valores: o
que ¢ sacrificado, em confronto com aquele que o legislador visa proteger. Neste contexto,
apenas um manifesto desequilibrio entre tal relagdo podera fundar a violagio do principio.
A contraordenagiao em causa visa salvaguardar um valor de inegavel relevo

(-]

essencial para o regular funcionamento do mercado de valotres mobiliarios.

Ora, o mercado e o sistema financeiro merecem protegao constitucional. O artigo 81.%,
alinea f), prevé o funcionamento eficiente dos mercados, e nesse contexto, designadamente,
a repressao de praticas lesivas do interesse geral, como incumbéncias prioritarias do Estado.
[-]

Para a salvaguarda dos referidos valores constitucionais, o legislador optou por estabelecer
sangdes que se revelassem dissuasoras.

[-]

Face ao relevo dos valores que se pretenderam salvaguardar, ndo pode considerar-se que a
qualificagdo das condutas referidas como “contraordena¢io muito grave” se mostre
desnecessaria, inadequada ou manifestamente excessiva, pelo que niio pode considerar-se
violado o principio da proporcionalidade [...]».

Ambos os arestos foram reiterados mais recentemente, por exemplo, no Acérdio n.°
500/2021.

Finalmente, a propoésito da relevancia dos fatores de determinagio da medida concreta da
coima, afitmada supra, no Acérdio n.° 360/2011 sublinha-se que «[d}eterminada a moldura da
coima aplicivel [...], entdo haverd que fazer apelo aos critérios para determinacio da medida

concreta da coitnan.

15.3. As recorrentes entendem que a utilizagio do critério do volume de negdcios poitencia
o tratamento diferente de situagdes iguais, uma vez que inexistem fundamentos atinentes,
nomeadamente, a ilicitude do facto, a culpa do agente ou mesmo ao beneficio econémico aufc1ido,
aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em face desses elementos, merecetiam
um tratamento equivalente — e a legitimar a medida (ilimitada) dessa diferenciagio —, pelo que a

norma em aprego setia inconstitucional também por violagao do principio da igualdade.
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Seguem, uma vez mais, a posi¢ao adotada por Pedro Caeiro, bem como por Augusto Silva
Dias e Rui Soates Pereira. O primeiro atgumenta, em suma, que, «uma vez que a moldura abstrata
da coima nio se encontra diretamente relacionada com o beneficio econémico efetivamente
auferido, [...] a aplicagdo do n.° 2 do artigo 69.° do NRJC conduz a que duas empresas, tendo
praticado o'mesmo facto ilicito no mesmo momento e auferido o mesmo beneficio indevido, sejam
submetidas a pardmetros de avaliagdo da ilicitude do facto e da culpa wuito dispares em virtude da
circunstancia fortuita de o volume de negdcios de uma ter crescido muito e o da outra ter
dectescido», 0 que constitui «um tratamento desigual dos agentes, porque a identidade dos
elementos que verdadeiramente justficam a restrigio de direitos (os factos ilicitos, a culpa e o
beneficio econdémico auferido) nido se repercute numa identidade fundamental das sangGes
aplicaveis, que poderdo vatiat muito, e aleatotiamente, em fungio da capacidade de pagar atualy
(ob. cit.,, p. 2468). Os. segundos sustentam que, como «o limite maximo das coimas nido guarda
relagio com a gravidade da infragdo [...] os compatticipantes na mesma infragdo sao sujeitos a
regimes sancionatdtios totalmente distintos por razdes que ndo tém a ver com a gravidade da

infragao, nem com os beneficios obtidos dela extraidos, nem sequer com a capacidade econémica

dos infratores» (ob. cit., p. 75).

No Acérdio n.° 362/2016 encontramos uma sintese da posi¢do do Tribunal sobre o
parimetro da igualdade, na sua dimensio de proibigdo do arbitrio, aqui invocada:

«[...] a Constitui¢iio nio proibe todo e qualque1 tratamento diferenciado. Proibe, isso sim,
as discrimina¢bes negativas atentatorias da (igual) dignidade da pessoa humana e as
diferencas de tratamento sem uma qualquer razio justificativa e, como tal, arbitratias.

[]

O principio da igualdade niio proibe, pois, que a lei estabelega distingdes. Proibe, isso sim,
o arbitrio; ou seja: proibe as diferenciages de tratamento sem fundamento material
bastante, que o mesmo é dizer sem qualquer justificagio razodvel, segundo critérios de
valor objetivo, constitucionalmente relevantes. Proibe também que se tratem por igual
situagBes essencialmente desiguais. E proibe ainda a discriminagio, ou seja: as
diferenciagbes de tratamento fundadas em categorias meramente subjetivas, como sio as
indicadas, exemplificativamente, no n.° 2 do attigo 13.°.

Respeitados estes limites, o legislador goza de inteira liberdade pata estabelecer tratamentos
diferenciados.

O ptincipio da igualdade, enquanto proibi¢io do arbitrio e da discriminagao, s6 €, assim,
violado quando as medidas legislativas contendo diferenciagdes de tratamento se
apresentemn como arbitrarias, por carecerem de fundamento material bastante».
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No caso, antes de mais, importa ponderar que os autotes de priticas concotrenciais ilicitas
sdo tratados por igual, na medida em que a norma impugnada é aplicdvel, indistintamente, a todos
eles, ou seja, todos os agentes estio sujeitos a uma sangdo cujo limite superior é o \rOIQme de
negécios relativo ao ultimo exetcicio social antetior a data da decisao. Dito de outro modo, a norma
em questio prevé critérios iguais pata todos os possiveis destinatirios, ou seja, todos serio
sancionados nos termos daquela regra: com uma coima cujo limite miximo ndo podet exceder 10
% do seu volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente anterior 4 decisdo condenatéria
proferida pela Autoridade da Concorténcia.

Ora, o volume de negdcios das empresas visadas podera ser substancialmente diferente,
uma vez que a infragio tanto pode ser praticada por grandes grupos econdmicos, como pot
pequenas e médias empresas. Neste contexto, o modelo consagrado assegura que cada agente é

sancionado na medida certa da sua capacidade econémica ou de pagamento [o Ttibunal de Justiga,

no acérdio Groupe Gascogne SA/Comissio, n.° 48, afirmou que a percentagem de 10 % do

volume de negdcios realizado durante o exercicio precedente constitui um «limite uniformemente
aplicivel a todas as empresas e articulado em fungio da dimensdo de cada umay], permitindo que
a colma produza o seu efeito dissuasor.

Recorda-se, de novo, a importincia no diteito da concorréncia de uma atuagio com tigor
e eficicia na punicio das infragGes corheﬁdas, de forma a garantir o referido efeito (a par da
relevancia de se acautelar a situagio econémico-financeira do visado no momento do pagatmento
da coima, assegurando-se a preservagio do tecido empresarial e a defesa da concorréncia). Como
salienta Nuno Brandio, «[o] principio da igualdade e a necessidade de garanﬁr a eficacia preventiva
das coimas aplicaveis exigem um tratamento diferenciado, eventualmente em fungio do volume de
negocios», de forma também a evitar situagSes em que as infragbes possam cornpensat: (“As
grandes contra-ordenagdes...”, cit, p. 45). E no acérdio Britannia Alloys & Chemnicals
Ltd/Comissio das Comunidades Europeias, n.° 44, o Tribunal de Justi¢a assinalou que «no 4mbito
do calculo das coimas [...] um tratamento diferenciado entre as empresas em questio é inerente ao
exercicio dos poderes atribuidos 2 Comissaon, a qual, dentro «da sua margem de apreciagio, deve
individualizar a sangdo em fungao dos comportamentos e das caracteristicas proprias das empresas

em questdo, para garantir, em cada caso concreto, a plena eficicia das regras comunitirias de

concorréncian.
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O volume de negbcios €, assim, um elemento que reflete a dimensiq e a situagio econdmica
da empresa, servindo as finalidades especificas deste setor, pelo que deve ser tido como um critério
razoavel e suficiente para legitimar um tratamento diferenciado.

Neste quadro, ndo existe qualquer atbitrariedade: o limite miximo da coima é estabelecido
em fungdo de critérios predefinidos, objetivos e universais, que constituem fundamento material
bastante para uma eventual diferenga de tratamento, atentas as particularidades do direito
concotrrencial.

Acresce que a previsio de fatores de determinagio da medida concreta da coima, cada vez
mais densificados, permite que se tomem em consideragdo, na concretizacio do montante da
coima, a gravidade dos factos, o grau da culpa e o beneficio econémico obtido.

A questdo em torno da desconformidade constitucional do n.° 2 do artigo 69.° do NRJC
por ofensa ao principio da igualdade ja foi objeto de apreciagio pelo Ttibunal Constitucional na
Decisdo Sumitia n.° 216/2016 (confirmada pelo Acérdio n.° 400/2016). No 4mbito do respetivo
processo, a ali recorrente também alegou que a determinagio da medida concreta da coima surgia
completamente desligada ou desassociada do tipo de ilicito praticado, tendo o Ttibunal decidido
que «a notma em causa, ao mandar atender a0 volume de ‘negcios do agente para efeitos de
determinagdo do limite maximo da moldura abstrata da coima, asseguta que é tida em conta a
situagdo particular de cada empresa, o que faz com que nenhuma empresa seja penalizada em
termos relativamente mais gravosos do que outra empresa», nao se vislumbrando «como se pode
colocar qualquer problema de tratamento desigualy.

15.4. Por tltimo, as recorrentes defendem que, prescrevendo como limite méximo da coima
aplicivel o montante de 10 % do volume de negécios reportado ao ano antetiot 4 condenagio, a
norma sub judice admite a graduagio da coima aplicavel por referéncia a um montante desconexo —
e potencialmente muito superior — ao grau de culpa do agente, inviabilizando a graduagdo da
medida da coima em fung¢io dessa culpa e impedindo o funcionamento opetativo do principio
constitucional da culpa como medida inultrapassavel da sangio aplicivel.

O argumento das recotrentes, na esteira de Pedro Caeiro (ob. cit., pp. 2466-2467), assenta
na «desconexio entre o facto e a moldura onde se determina a coiman, a qual tornatia impossivel
determinar corretamente, na moldura abstrata da coima, «o limite correspondente 2 cwipa do _facto,

para la do qual a sangao se mostra ilegitima.
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Por um lado, a punigdo prevista no artigo 69.°, n.° 2, do NRJC nio dispensa a ponderagio
da culpa do agente, tendo em conta o disposto no artigo 8.° do Regime Geral do Ilicito de Mera
Ordenagio Social, que prevé que apenas sio sancionadas as contraordenagdes a titulo de dolo ou
negligéncia.

Por outro lado, independentemente da questio de saber se o principio da culpa em diteito
contraordenacional vale nos mesmos termos em que vigora no direito penal, o decisor dispde de
margem para determinar a medida da culpa do agente dentro dos limites minimo e méximo da
moldura contraordenacional, ao realizar as operagdes de calculo da coima, assim evitando que o
montante desta fique acima do limite da culpa.

A previsio de uma percentagem do volume de negécios do agente como limite superior da
moldura da coima ndo deixa, pois, de traduzit um equilibtio razoivel entre a tutela dos interesses
da concorréncia, com as suas marcadas especificidades, e as garantias constitucionais das empresas

visadas.

16. Em face das consideragGes anteriores, impde-se concluit que a nortna iinpugnada nao
viola o principio do Estado de direito, o principio da legalidade, o principio da proibi¢io de sangbes
ilimitadas, o principio da separagdo de poderes, o principio da propotcionalidade, o principio da
igualdade ou o principio da culpa, nem qualquer outro parimetro constitucional.

E inegivel que, num Estado de direito, existe um ndcleo intangivel de garantias
constitucionais em sede de direito sancionatério. No complexo contexto do direito da concorréncia
acima desctito, impde-se um juizo que tome em consideragdo as referidas garantias, bem como as
caracteristicas e finalidades especificas deste dominio, sem o qual resultaria irremediavelmente
comprometida a tutela efetiva de valores econdmicos e sociais de grande relevo.

Cumpre deixar uma ultima nota relativamente ao argumento das recorrentes seguxildo o
qual o préprio legislador teria vindo, entretanto, a reconhecer a fragilidade constitucional do ré:gi.rne
em analise, 20 modificat, através da Lei n.® 17/2022, de 17 de agosto, o artigo 69.° do NR]JC.

A Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, foi alterada pela Lei n.° 17/2022, de 17 de agosto. Este
diploma transp6s para a ordem jutidica interna a Diretiva (UE) 2019/1 do Patlamento Europeu e

do Conselho, de 11 de dezembro de 2018, que, como se viu, visa atribuir as autoridades da
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concorréncia dos Estados-Membros competéncia pata aplicarem a lei de forma mais eficaz e

garantir o bom funcionamento do metcado interno.

A Lein.® 17/2022, de 17 de agosto, introduziu um conjunto de alteragdes, nomeadamente
ao artigo 69.° cujo n.° 7 passou a prever, ao contririo do que resultava da redagdo originaria —
objeto do presente recutso —, que da aplicagiao das regras definidas nos n.”* 4 e 5 do mesmo artigo
nio pode resultar um valor méximo da coima supetior ao que resultaria tendo por referéncia o
valor correspondente ao ano econdémico anterior ao da infragao.

Ora, a mera circunstancia de se ter procedido a esta alteragdo nio significa que o regime
. pretérito padecia de inconstitucionalidade — néo cabendo aqui conhecer de eventuais problemas de
compatibilidade dos termos dessa alteragdo com o diteito da Unido Europeia, nomeadamente face

a0 artigo 15.°, n.° 1, da Diretiva (UE) 2019/1.

17. Em face de tudo quanto foi exposto, nega-se provimento aos recussos.

II1. Decisdo

Nestes tetmos, decide-se:

a) Nio julgar inconstitucional a norma do artigo 69.°, n.° 2, do Novo Regime Juridico da
Concotténcia, aptovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na sua redagio originatia,
ao fixar abstratamente como maximo da coima montante equivalente 2 10 % do volume
de negbcios do agente da infragdo no exercicio anterior a condenagiao e, em
consequéncia,

b) Negar provimento aos recursos interpostos pot Modelo Continente Hipermercados,
S.A. e por EDP — Energias de Portugal, S.A. e EDP Cometcial — Comercializagio de
Energia, S.A..
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Custas pelas recotrentes, fixando-se a taxa de justica em 20 unidades de conta, por cada
uma, com base na ponderagio dos critérios referidos no artigo 9.°,n.° 1, do Decreto-Lein.® 303/98,

de 7 de outubro (cf. o artigo 6.°, n.° 1, do mesmo diploma).

Lisbos, 2 clg WMB’L { 2024
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3.7 Secgao

DECLARACAO DE VOTO

Votei a presente decisio pelas seguintes razdes:

1. No dominio de aplicagio do direito da Unido Europeia — como ¢ o caso da norma
fiscalizada — o Trbunal Constitucional deve, dentro da margem permitida pelas regras nacionais
de interpretacdo constitucional, escolher a exegese que melhor se harmonize com o direito da
Unido Europeia. Como se disse no Acérdio n.° 268/2022, «no seio da obrigagio de as autoridades
nacionais tomarem as medidas que garantam a efetividade do direito da Unido, “uma dessas medidas consiste
precisamente na obrigagio de o5 tribunais, e as restantes autoridades nacionais, interpretarem a lei nacional em
conformidade com o direito da Unido” (ofr. SOFL4 OLIVEIRA PAIS, “Prncipro da interpretagdo
conforme”, Principios Fundamentais de Direito da Unido Eunropeia, 3.” Edigao, Almedina, 2016, p. 96)». Em
consequéncia, caso as regras constitucionais convocadas comportem varias interpretagoes, impoe-
se a0 Trbunal Constitucional, no dominio de aplicacio do direito da Uniao Europeia, privilegiar a
congruéncia com o direito europeu e garantir a sua efetividade. Trata-se de uma decorréncia do
ptincipio de cooperagio leal, que € recebida na primeira parte do n.° 4 do artigo 8.° da Constituigao
(cfr. Acérdio n.° 268/2022, ponto 8.).

Ora, como a fundamentacio do Acdrdio demonstra, o Trbunal de Justica da Unido
Europeia (TJUE) ja se pronunciou sobre a validade da norma que fixa o limite maximo da coima
em 10% do volume de negécios no exercicio precedente (cfr. Acérdiao do Trbunal de Justiga de
22 de maio de 2008, Evonik Degussa, proc. C-266/06 P, §§ 37 e ss.), designadamente por referéncia
ao prncipio da legalidade das sangGes.

A previsao deste regime no direito europeu da concotréncia (cfr. artigo 23.° do
Regulamento CE n.° 1/2003 e artigo 15.° da Diretiva UE n.° 2019/1) e a consideracio, pelo TJUE,
de que esta norma nio ofende as garantias do direzto da Unido Europeia em sede de direito
sanclonaténo nio tem por efeito isenta-la do parametro constitucional portugués. Mas constitul
elemento relevante para a interpretagdo dos preceitos constitucionais de que depende a validade
das regras internas que efetivam o direito europeu da concorréncia: dentro dos limites consenddos
pelo direito nacional, o Tribunal Constitucional deve interpretar tais pardmetros em harmonia com
direito da Uniio Europeia. ;

1

2. E a esta luz que deve procurar-se 2 resposta a questio de saber se a norma que fixa o
limite superor da coima em 10% do volume de negdcios da visada no ano anterior ao da
condenagio transgride o principio da legalidade das contraordenagées, o principio da igualdade e
o prncipio da culpa. O que depende da determinagio do contetudo e alcance de cada uma destas
garantias constitucionais, procurando (no dominio de aplicagao do direito da Uniao Europeia e nos
limites consentidos pelas regras constitucionais) assegurar congruéncia com os correspondentes

parimetros de direito europeu.
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Otra, com tais ptessupostos, impde-se um juizo de nio inconstitucionalidade.

2.1. O legislador estabeleceu, em lei prévia, um limite maximo da coima (10% do valor de
negbcios do exercicio anterior a condenagio), nio se tratando de uma sangio ilimitada” ou
indefinida.

A fixagio do limite maximo da coima como uma grandeza relativa justifica-se pela
adequacgdo a diversidade de destinatarios das regras da concorréncia. A solucdo alternativa
(utilizacio de montantes monetirios absolutos) poderia ditar a necessidade de uma moldura
excessivamente ampla, para responder as finalidades da puni¢ido quanto a um leque de empresas
muito dispares (NUNO BRANDAO, “O direito contra-ordenacional econdémico na era de regulagao”,
A protegao dos direitos humanos face d criminalidade econdmica globalizada: atas da Conferéncia Internacional,
2017, p. 114).

De resto, a considera¢io do valor de negdcios da empresa 4o tempo da condenagio decorrera
da circunstincia de o legislador nao ter optado por um modelo de «dias de coima», que pudesse
valorar em operagbes distintas a ilicitude e a culpa da conduta (por refeténcia a0 momento dos
factos) e a situagio econdémica do agente (levando em conta a situagdo mais proxima da
condenagio). Ora, estabelecendo a lei que o grantum da coima é fixado ponderando uns e outros
fatores (n.° 1 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia), é constitucionalmente admissivel que, em lei
anterior, se determine que o volume de negocios de referéncia seja o do exercicio anterior a data

da condenacio.

2.2. Também nio ¢ violado o principio da igualdade. Ainda que a infragdes iguais possa vir
a corresponder uma coima diferente ez valor absoluts, a distingao nio é arbitraria: é explicavel pela
diferente situagao econdmica das visadas, assim garantindo as finalidades da punigao.

2.3. Quanto ao prncipio da culpa — que considero ser aplicavel as contraordenagdes —,
este proibiria uma moldura cujo limite minimo fosse tio elevado que ditasse a puni¢do acima do
limiar da culpa; ou que impedisse a AdC de levat em conta a culpa do agente como limite da sangio.
Nio é o que sucede. Dentro da moldura sancionatéria determinada pelo legislador, o limite da
culpa pode e deve ser mobilizado para confinar, em concreto, o montante da coima.
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