TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordiao n.° 142/2025

Processo n.° 459/2023
1.% Seccio
* Relatot: Conselheiro Rui Guerra da Fonseca

Acordam na 1. Secgao do Tribunal Constitucional:
I - Relatorio

1. Por decisio proferida em 29.03.2022, nos autos de contraordenacio n.°
PRC/2017/4, a Autoridade da Concotrténcia (“AdC”) aplicou 2 empresa Sumol + Compal Marcas,
S.A, a_e a_ coimas, respetivamente, no
valor de €25.100.000,00, € 15.200,00 e 13.500,00, em virtude da infracao ao disposto pela alinea 2)
do n.° 1 do artigo 9.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na correlativa versio primordial, que
aprovou o novo regime juridico da concorréncia (“Regime Juridico da Concozrréncia); da alinea 4
don.°1 do artigo 101.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Eurofeia; e, 0O que as Pessoas
individuais se refere, na qualidade de representantes da referida pessoa coletiva, de acordo com o

consagrado pelo artigo 73.° do Regime Juridico da Concorréncia.

2. Os arguidos recotreram dessa decisio para o Tribunal da Concorréncia, Regulagio
e Supervisao e suscitaram a questid da inconstitucionalidade dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° do Regime
Jutidico da Concorréncia, por violagdo dos artigos 2.°,18.°, n% 2 ¢ 3,20.°, 0% 1 e 4,32.°,n% 2 e
10, 62.° € 268.°, n.° 4, da Constituigdo da Republica Portuguesa (“CRP”), solicitando a desaplicagdo
daquelas normas legislativas, de acordo com o artigo 204.° da CRP. Em paralelo, a Recorrente
Sumol + Compal Marcas, S.A. requereu a atribuigdo de efeito suspensivo ao recurso, mediante

€augao.

3. O Trbunal da Concorréncia, Regulagio e Supervisdo proferi, em 30.09.2022,
despacho de -admissio dos recursos, julgando improcedente a suscitada questio de

inconstitucionalidade material quanto aos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° do Regime Juridico da
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Concorréncia. Por seu lado, quanto ao pedido de atribui¢do de efeito suspensivo, a mesma instancia
determinou a jungao, pela recorrente Sumol + Compal Marcas, S.A., no prazo de 10 dias, do Relatorio
e Contas de 2021, momento apds o qual se pronunciaria quanto a necessidade de produgao de
prova testemunhal. Por outro lado, quanto aos demais recotrentes, o despacho determinou a
atribuicao, aos correlativos recursos, de efeito meramente devolutivo e a correspondente emissio
de guias pata pagamento das respetivas coimas, uma vez que os mesmos nada haviam alegado

quanto a verificacio de prejuizo consideravel.

4. Os entdo Autotres e ora Recotrentes interpuseram recurso daquele despacho para o
Tribunal da Relacio de Lisboa na parte em que julgou improcedente a questio de
inconstitucionalidade do artigo 84.°, n.% 4 e 5, do Regime Juridico da Concotréncia, incluindo a
apelacio, igualmente, o determinado nos n.° 114 a 116 do referido despacho, concluindo nos

termos seguintes:

«a. O presente recurso da decisdo do tribunal de primeira Instincia deve ter efeito suspensivo, de modo a
acautelar o seu efeito sitil.

b. A redagio do artigo 84.°, n.% 4 ¢ 5 do Regime Juridico da Concorréncia ¢ Incompativel com os
direitos/ principios constitucionais fundamentais:

- Acesso ao direito ¢ de garantia de tutela Jurisdicional efetiva, consagrado nos artiges 18.° n.% 2 ¢ 3, 20.°,
n°1,e268° n’4, da CRP,

- Presungio de Inocéncia, previsto no artigo 32.°, n.° 2 ¢ 10.°, da CRP;

- Proporcionalidade, previsto no artigo 18.° n.° 2 da CRP;

- Estado de Direito Democrdtico, previsto no artigo 2.° da CRP;

- Propriedade, previsto no artigo 62.° da CRP;

- Processo equitativo, previsto no artigo 20.° n.° 4 da CRP e no artigo 6.° da CEDH.

¢. Os recorrentes discordam do despacho que decidiu seguir o decidido nos mais recentes Acdrddos do Tribunal
Constitucional, por ragbes de "seguranga e certega juridica”’, e, guanto aos fundamentos novos invocados gue
ndo foram anteriormente apreciados por aguele Tribunal, julgar os mesmios improcedentes.

d. A ndo consagragio do efeito suspensivo ao recurso no n.° 4 do artigo 84.° da LdC, com a consequente
exequibilidade imediata da decisGo da AdC que aplica coima, na pendéncia do respetivo recurso,

[\S]
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consubstancia um enriguecimento desta ou do Estado d custa dos visados (e um imediato empobrecimento
destes), o que, além do mais, viola o principio do Estado de Direito Democritico, o diresto de propriedade dos
visados ¢ a esfera de competéncia dos Tribunais na administragdo da Justiga ndo compensados nem
salvagnardados pela alegada possibilidade de posterior reparagio em agio de responsabilidade do Estado

e. O enriguecimento do Estado equipara-se a um confisco em que existe uma ablagio da esfera patrimonial
do particular por ato da administragdo, sem qualquer prévio controlo judicial.

f O artigo 84,°n.5 4 ¢ 5 da LdC, na redagio aplicdvel (anterior d da Lei 17/2022, de 17/08), constitui

uma agressdo ilegitima ao diretto de propriedade da visada (artigo 62.° da CRP), bem como ao direito a um
processo equitativo, em violagdo flagrante do disposto no artigo 20.° n.°4 da CRP ¢ no artigo 6.° da CEDH,
e do principio do Estado de Direito Democritico (artigo 2.° da CRP), além de violar a esfera de competéncia
dos Tribunais na administragdo da Justiga (artigo 202.%/ 1 ¢ 2 da CRP), pois esta ablagio da esfera
patrimonial dos visados € realizada sem qualquer prévio controlo judicial.

& A violagio do direito a processo equitativo decorre, ignalmente, de, ao determinar-se o efeito meramente
devolutivo do recurso, ou, alternativamente, o efeito suspensivo mediante demonstragdo de prejuizo sério e
pagamento de cangdo em substituigdo da coima, esta norma acabar por impor ao visado recorrente (¢ em
beneficio da AdC) um esforgo exagerado, moroso ¢ oneroso para recuperagdo dos montantes indevidamente
pagos d AdC de forma antecipada, em caso de procedéncia da impugnagio.

h. Em relagio ao Acdrdao do Plendrio do TC n.° 776/ 2019, as recorrentes ndo acompanham o ali decidido
no que respeita aos fundamentos de inconstitucionalidade ai apreciados, nem a importagio feta da
fundamentagio ¢ conclusées de direito do Acdrdio n.° 123/2018 do TC, 0 qual assenta em pressupostos em
sem qualguer paralelo no que respeita ao direito da concorréncia e ao seu enforcement.

i. A norma em causa viola o principio da presungio de inocéncia - artigo 32.°, n.° 10 da CRP - ¢ 0 sen
coroldrio essencial de proibigdo de antecipagdo material da condenagdo, na medida em que o5 visados
condenados por decisdo da AdC intervém na fase judicial do processo de contraordenagio tendo jd suportado
@ excecuydo material - voluntdria ou coerciva - daguela decisdo.

J. A norma em causa viola o principio de acesso ao direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva,
consagrado nos artigos 18.%, n.%s 2 ¢ 3, 20.°, n.°1, ¢ 268.°, n.° 4, da CRP, na medida em que impde pesados
nus ao arguido, correspondentes d antecipagdo material dos efeitos punitivos da decisdo condenatiria (ndo
definitiva) da Autoridade da Concorréncia.

k. A norma em andlise é também inconstitucional por violar o principio da proporcionalidade (artigo 18.°
n.° 2, da CRP), também integrante do principio do Estado de Direito Democritico, ndo 56 no quadro acma
referido do enriquecimento da AdC [ Estado ¢ do empobrecimento dos visados [ recorrentes, mas também
por uma outra ordem de ragges.

I. O juizo de ndo inconstitucionalidade assenta no pré-juizo infundado de que o5 recursos judiciais sio
infundados ou dilatorios (o que, alids, redunda numa desvalorizagio dos priprios Tribunais e da sua
atividade, colocando em causa o proprio principio da prevaléncia das decisoes dos Tribunais - artigo 205.° n.°

2 da CRP).
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m. A decisdo do tribunal de primeira instincia, de 30/9/2022, que julgon improcedente a questio de
inconstitucionalidade do artigo 84.°, n.%s 4 ¢ 5 da Lei da Concorréncia (Regime Juridico da Concorréncia),
na redagio aplicavel - anterior é da Lei 17/2022, de 17/08 - deve ser substituida por outra que considere
inconstitucionais as referz'daf normas e, consequentemente, considere o recurso interposto pe/o; recorrentes com
eferto suspensivo.»

5. Por acérdio de 22.03.2023, o Tribunal da Relagao de Lisboa negou provimento ao
recurso e confirmou a decisio recorrida. No tocante as questdes de constitucionalidade em torno
das quais os Recorrentes alicergaram o objeto do recurso para o Tribunal Constitucional, decidiu-

se em tal aresto o seguinte:

«A questdo da conformidade das normas do artigo 84.°, n.%s 4 ¢ 5, do Regime Juridico da Concorréncia
(redagio aplicdvel) com os principios constitucionats, 74 foi objeto de andlise pelo Tribunal Constitucional, como
bem reconhecem os recorrentes ¢ como o tribunal de primeira instdncia referiu, numa andlise bastante detalhada
de vdrios arestos daquele Colendo Tribunal, gue aqui nos dispensamos de reprodusir, mas que concordarmos
que tradugem a posigio adotada,

Depois de algumas divergéncias de solugio tradusadas nos acdrdios 376/16, 674/16 ¢ 445/18, os
primeiro e terceiro pronunciando-se pela inconstitucionalidade da norma e, o segundo, afastando essa
inconstitucionalidade, o Tribunal Constitucional consideron que o mencionado preceito nio viola agueles
principios (acdrddos 776 /2019 ¢ 173/ 2020).

Neste recurso, os recorrentes apresentam argumentos de discorddncia das conclusbes altangadas pelo
colendo Tribunal,

Além disso, apresentam fundamentos noves, de violagdo dos principios constitucionars, designadamente os que
violam o5 principros do direito de propriedade privada e o direito a um processo equitativo.

Os fundamentos acesso ao direito e de garantia de tutela furisdicional efetiva, consagrados nos artigos 18.° n.%s
2¢3,20.n.°1,¢268.° n.°4, da CRP, de presungdio de inocéncia, previsto no artigo 32.°, n.” 2 ¢ 10.%, da CRP
¢ de proporcionalidade, previsto no artigo 18.°, n.° 2 da CRP foram ji objeto de apreciagdo em vdrios arestos pelo
Tribunal Constitucional,

Os fundamentos invocados por aquele Colendo Tribunal nos virios arestos proferidos, acima identificados,
consolidarans a questdo em termos que consideramos adequadas, ¢ com fundanmentos aos quais aderimos sem
necessidade de outros argumentos.

Sem prefuizo, salientamos, sobre o principio da presungao da inocéncia, gue o Tribunal Constitucional considerou
que a compressdo que reconbecia verificar-se nesse principio se mostrava justificada pela necessidade de garantia do
cumprimento das sangies e a dissuasdo do recurso aos tribunais com intuito dilatdrio. Pese emtbora, contra o argumento
do intsito dilatirie, acompanhemos o volo de vencido constante do Acdrdie 776/ 2019, é ainda incontorndvel que o
interesse prblico inerente a execugdo imediata e a possibilidade de, em circunstincias devidamente fundamentadas,
ser determinada a suspensdo, ido fatores que, na ponderagio dos valores em andlise, pendem no sentido apontado
pelo Tribunal Constitucional, de ndo verificagdo de Inconstitucionalidade.

Relativamente aos principios da tutela jurisdicional efetiva (no qual se mostra insito 0 do acesso ao direito),
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Estado de Direito Democritico e da proporcionalidade, uma ve mais, pela ponderagdo dos interesses conflituantes
e causa, a norma visada situa-se ainda no plano de nio violagdo destes principios. Uma ves; mais, neste plano, a
aberiura da possibilidade de efeito suspensivo em situagdes reconhecidas, garante o necessdrio principio de tutela efetiva
que acantela a sua conformidade constitucional. :

Na andlise dos novos fundamentos invocados, ndo podemos deixar de concordar com o tribunal de primeira
instdncia e de acrescentar argumentos em sentido contrdrio ao apontado pelos recorrentes.

O plano de protegdo do direito 4 propriedade privada enquanto "'uma relagdo privada de uma pessoa ou entidade
coms determinados bens", na aceg@o de J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo da Repiiblica Portuguesa
Anotada, vol. I, Coimbra, 2007, p. 801, impede, aléim do mais, uma privagio arbitrdria e sem fundamento dos
mesmos determinada por qualguer entidade, priblica ou privada.

Néio ¢ a situagdo deste caso ex que a ponderagio de valores ji aduszda fustifica gue, sem violagdo arbitrdria do
diretto de propriedade, a colma possa ser executada de imediato, mesmo em caso de recurso. A possibilidade de
ressarcimento subsequente garante, neste caso, a protegio dos visados.

Salyo o devido respeito, afigura-se que o enquadramento que os recorrentes fixeram da violagdo do direito
constitucional a um processo equitativo ndo encontra eco nos argumientos que adusiram para o sustentar. De todo o
modo, o valor protegido pelo direits a um processo equitativo mostra-se garantido pela possibilidade de atribuigio de
efeito suspensivo nas situagbes devidamente reconbecidas como justificadas. Tal abertura legal confere ¢ garante a
contengdo da norma do Regime Juridico da Concorréncia nos limites da Lei fundamental.

Isto é, tal direito situa-se no Gmbito do principio de tutela efetiva jd analisado nesta deciséo.

Sem necessidade de mais argumentos, considera-se ndo verificado este fundamento que encontra assento no artigo
20. n.”4 da CRP ¢ artigo 6.° da CEDH.

Ewm nota final cumpre referir, citando o acirdzo 184/ 19.4YUSTR-G. L1, de 26/ 9/ 2022 deste tribunal que
também concluiu pela ndo inconstitucionalidade da norma da artigo 84.°, n.s 4 ¢ 5, da CRP que, também no plano
da Unigo Eurapeia, aos recursos argumentos que aduziram para o sustentar. De todo o modo, o valor protegide pelo
direito a um processo equitativo mostra-se garantido pela possibilidade de atribuicdo de efeito suspensivo nas situagoes
devidamente reconbecidas como justificadas. Tal abertura legal confere ¢ garante a contengio da norma do Regime
Juridico da Concorréncia nos limites da Let fundamental.

Isto €, tal direito situa-se no dmbito do principio de tutela efetiva ji analisado nesta decisdo.

Sem necessidade de mats argumentos, considera-se ndo verificado este fundamento que encontra assento no artigo
20. n.°4 da CRP ¢ artige 6. da CEDH.

Em nota final cumpre referir, citando o acérdao 184/ 19.4VUSTR-G.L1, de 26/ 9/ 2022 deste tribunal que
também concluin pela ndo inconstitucionalidade da norma do artigo 84, n.°s 4 ¢ 5, da CRP que, também no plano
da Unido Europeia, aos recursos das decisies das autoridades da concorréncia aplica-se a regra do efeito meramente
devolutivo - of. artigos 278.9 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (IFUE). Também ali se
permite a possibilidade de o Tribunal atribuir ao recurso efeito suspensivo da execugio da deciso se as circunstincias
0 _justificarem. A este propdsito, no contenctoso europen, apesar de o efeito do recurso ser, em regra, devolutivo, a
pratica da Comissdo Europeia é abster-se de executar a decisdo de aplicagdo de uma coima enquanto estd pendente
0 recurso de anulagdo, mediante a prestagdo de garantia bancdria. No entanto, o Tribunal Geral pode dispensar a
prestagdo de caugdo ¢ pode atribuir efeito suspensivo a um recurso no quadro de uma medida cautelar se considerar
gue as circanstincias o justificam (if. artigos278.9, 279.9, conjugados com o artigo 256.° n.° 1, do TFUE ¢ Lei
da Concorréncia, Comentirio Conimbricense, 2,3 edigdo, Abmedina, paginas 956 a 962).

A implementagdo de priticas mais flexiveis na determinagdo dos critérios concretos de suspensédo em cada caso €
a Sobugdo mais adequada, conferindo as garantias constitucionass necessdrias.

Voltando a citar o Acdrdao deste tribunal identificado, "os seguintes fatores, que, segundo a doutrina, permitem
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-

ao julgador levar a cabo uma interpretagio dgil e conforme d Constituigdo, do artigo 84.% n.° 5, siltima parte do RJC
(of Lei da Concorréncia, Comentirio Conimbricense, 2,3 edigdo, Almedina, pdginas 956 a 962): A fixagido do
valor da caugdo em montante idéntico ao valor da colma ndo € antomdtica;

* Na verdade, o5 moldes ¢ a montante da prestagdo de caugdo ndo se encontram legislativanente fixados no artigo
84.% n.° 5 do RJC, sendo deixados ao critério do julpador, pelo que, o Tribunal de primeira instincia goza de
margem de apreciagdo para fixar o montante da caugdo em valor inferior ao valor da coima ¢ lem poderes para
equacionar varias modalidades de prestagdo de caugdo;

» O prejuizo considerdvel da visada, que ndo consiste apenas na demonstragdo de um risco sério de faléncia, mas
pode incluir, em alternativa, a demonstragdo das dificuldades significativas de tesouraria ou de operacionalidade da
empresa visada causadas pela execupdo da coima, pode ser levado enr conta também para fixar o valor da cangdo e
montante inferior ao valor da coima, incluindo num valor simbilico, se a situagdo econdmica financeira da empresa o

Justificar, podendo o Tribunal acautelar, dessa forma, a operacionalidade da empresa até ao trinsito em julgado da
decisdo sob recurso.

Em concluséo, a norma do artigo 84.° n.%s 4 ¢ 5, do Regime Juridico da Concorréncia ao considerar, como regra,
0 efeits devolutivo do recurso, e abrindo a possibilidade de efeito suspensivo, em circunstincias determinadas e
reconbecidas, ndo estd ferido de inconstitucionalidade, rasdo pela qual, no caso concreto, a atribuigio do efeito
Suspensivo pode ser considerada, apenas na verificagdo dos pressupostos do artigo 84.° n.° 5 do Regime Juridico da
Concorréncia.

Em face de tal solugio, o tribunal de primeira instincia decidiu acertadamente.

O qute ficou exqposto determina a improcedéncia do recurso.n

Os Recorrentes interpuseram, entao, em 17.04.2023, recurso para este Tribunal — o

qual deu oﬂgem aos presentes autos — nos termos que ora se transcrevem:

‘SUMOL. + COMPAL. Marcas, S.A. (adiante "S+C"),

Recorrentes no processo acima identificads, notificados do douto Acirddo

de 22.03.2023, que, nomeadamente, julgon improcedente a desaplicagdo da norma do art. 84.° n.5 4 ¢ 5, da
Lei 19/2012, de 08.05, na redagdo aplicavel (anterior 4 da Lei 17/2022, de 17.08), por
inconstitucionalidade, ¢ ndo se conformando com tal decisdo,

vém interpor Recarso para o Tribunal Constitucional, nos termos dos arts. 70.°/1/6), 71.% 72.%/ 2 ¢ segs.
da Lei 28/ 82, de 15.11 (Lei Orginica do Tribunal Constitucional - adiante "LOTC"), devendo o mesnzo ser
admitido, com subida nos priprios autss e efeito suspensivo (ifr. art. 78.%/ 3 ¢ 4 da LOTC),

O que fazent nos termos e com 05 fundamentos sepuintes.

- Norma aplicada cuja inconstitucionalidade for suscitada no processo

1. A norma cuja inconstitucionalidade foi suscitada no presente processo consiste no art. 84.° n.os 4 ¢ 5,
da Lei 1972012, de 08.05 (adiante "LAC"), na redagdo aplicave! (anterior ¢ da Let 17/2022, de 17.08),
em que se estabelecia o seguinte:

"4 - O recurso tem efeito meramente devolutivo, excelo no que respeita a decisies que apliquem medidas de
cardter estrutural determiinadas nos termeos do 1n.° 4 do artigo 29., cujo efeito ¢ suspensivo.

5- No caso de decisoes que apliquem coimas ou outras sangbes previstas na lei, 0 visado pode requerer; ao
interpor o recurso, que o mesmo lenha efeits suspensivo quando a execudo da decisdo lhe cause prejuizo
considerdvel ¢ se ofereca para prestar cangdo em substituigdo, ficando a atribuigdo desse efeito condicionada d
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"

efetiva prestagio de cangdo no prazo fixado pelp tribunal
2. Com efeits, no processo acima identificads, o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisio (adiante

"TCRS"), por douto Despacho de 30.09.2022, julgon improcedente a desaplicacao daquela norma, por

inconstitucionalidade, fixando o efeito meramente devolutivo ao Recurso dos Recorrentes g -

W, Jz decisdo da AdC, e determinando procedimentos seguintes no dmbito da fixagdo do efeito do Recurso

da Recorrente S+C, mediante a prestagio de caugdo.

O douto Acdrddo recorrido manieve aguela decisdo.
- Pegas processuais em que foi suscitada a inconstitucionalidade

3. Além da inconstitucionalidade em causa ter sido logo suscitada no Recurso da decisdo da Auntoridade
da Concorréncia (adiante "AdC"), para 0 TCRS, foi wualmente suscitada nas Alegacies de Recurso dos ora
Recorrentes de 18.10.2022, daguele Despacho do TCRS para o Tribunal da Relagdo de Lishoa, que
antecederam o douto Acdrdio recorrido (v., em especial, Conclusies V; X1 e XXIV das referidas Alegagbes).

- Normas ou principios constitucionais violados

4. Conforme referido naquelas alegagoes de Recaurso, a norma do art. 84.°, n.°s 4 ¢ 5, da LdC, na redagao
aplicavel (anterior d da Lei 17/2022, de 17/08), constitui uma agresséo ilegitima ao direito de propriedade
dos Visados (art. 62.° da CRP), bent como ao direito a um processo equitativo, em violagdo flagrante do disposto
no art. 20.°n.°4 da CRP e no art. 6.° da CEDH, e do principio do Estado de Direito Democrético (art. 2.°
da CRP), além de violar a eifera de competéncia dos Tribunais na administragdo da Justiza (art. 202. °41e2
da CRP), pois esta ablacdo da esfera patrimonial dos Visados é realizada sem qualguer prévio controlo judicial
(v. Conclusoes XIII e segs. daquelas Alegagies).

A norma em aprego ¢, ainda, violadora de direztos e principios constitucionass fundamentais como o acesso
ao direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva. consagrado nos arts. 18.°, n.5 2 ¢ 3, 20.°, n.° 1 ¢ 268.",
n.°4, todos da CRP; a presungdo de inocéncia, previsto no art. 32.°, n.° 2 ¢ 10.°, da CRP ¢ a proporcionalidade,
previsto no art. 18.% n.° 2 da CRP (v. Concluses 1 e segs. daquelas Alegagies).

5. E certo gue estes dltimos fundamentos de inconstitucionalidade da norma em causa jd foram objeto de
apreciagdo pelo Tribunal Constitucional, no entanto aguele primeiro grupo de fundamentos cremos que nunca foi
obieto de apreciagio pelo Tribunal Constitucional,

Tal primeiro grupo de fundamentos decorre, nomeadamente, do facto de, como invocado nas Alegagies de
Recurso para o douto Tribunal a quo, a néo consagragio do efeito suspensivo ao recurso, no n.° 4 do art. §4.°
da LdAC, com a consequente exequibilidade imediata da decisdo da AdC que aplica coima, na pendéncia do
respetivo recurso, consubstancia um enriguecimento desta ou do Estady 4 custa dos Visadps (¢ um imediato
empobrecimento destes), o que, além do mais, viola o principio do Estado de Direito Democrdtico, o direito de
propriedade dos visados e a esfera de competéncia dos Tribunais na administragdo da Justia.

Trata-se de questdo que, nomeadamente, ndo foi apreciada no douto Acdrddo do Plendrio do Tribunal
Constitucional n.° 776/ 2019, por nio invocada.

6. Ora, uma posterior procedéncia do recurso da decisdo da AdC nio evitard o prejuizo dos Recorrentes
nem assegurard a sua plena reparagio, ndo 56 porque ficam privados de elevadas quantias durante o periodo em
que estiver pendente o processo, mas também porque a posierior restituigdo das quantias pagas serd Jeita em
singelo.

Sendo que, no caso em aprego, o valor de que a Recorvente S+C ficaria privada durante a pendéncia do
processo (e de que o Estado beneficiaria) é superior a 25 milbées de euros. Verificando-se, proporcionalmente, a
mesma privagdo | beneficio no que respeita aos Recorrentes _

Neste quadro, tal como se verificard um empobrecimento dos Recorrentes, existird um enriquecimento da
AdC ou do Estado (sem causa, face a una posterior decisdo de anulagdo on revogagdo da sua decisao).
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7. Com efeito, € inequivoco que, no caso do pagamento imediato do valor da coima ou de algumas formas
de cangio (em sua substituigis), por virinde da aplicagio do regime da norma do art. 84.°n.°s 4 ¢ 5 da LdAC, ¢
havendo procedéncia da impugnagio judicial da decisdo condenatiria da AdC, ocorre um enriguecimento sem
causa da AdC ou do Estado, que, durante esse periodo, pode beneficiar das quantias pagas (além do inerente
empobrecimento dos Recorrentes).

E essa situagdo ndo é sanada, transcorridos 3 ou 4 anos (o prago médio para oblengio de decisio transitada
em fulgado), com a mera devolugdo em singelo do valor da coima.

Na verdade, a razdo subjacente a prestagdo - o pagamento da coima ou da caugdo - sendo imposta aos
Visados por forga da norma do art. 84.°n.°s 4 ¢ 5 da LAC, ndo esté ainda firmada na ordem juridica.

Ou seja, ndo existe uma base consolidada para o enriguecimento da AdC on do Estado e o empobrecimento
dos Visados |/ Recorrentes, que, note-se, no caso do n.” 4 do art. 84.° da LdC ocorre sem qualguer intervengio
dos Tribunais.

Assim sendo, a atribuigdo do efeito ndo suspensivo aos Recursos das decistes da AdC que aplicar coimas,
determina um locupletamento injustificado ds custas de todos o5 Visados (nomeadamente, pelos proveitos gerados
pelas quantias pagas, durante o periodo em que estivessem na posse da AdC ou do Estads), e uma inerente
ablagdo patrimonial dos Visados, os quais mesmo que consigam, em sede judicial, reverfer as decisges
condenatdrias que obrigam ao pagamento de coima, se veen engpobrecidos (por todo o periodo et que nio tiverem
as guantias pagas ao Seu dispor, e ndo puderem beneficiar dos rendimentos gerados pelas mesmas ou do senu
investimento ou reinvestimento, bem como pela, muito relevante, perda de valor do dinbeiro por via da inflagio).

8. Contra o exposto nio se invogue, como no douto Despacho do TCRS, gue o "alegado enriquecimento
do Estado ¢ empobrecimento dos visados néo séo objeto inediato das normas legais aplivdvess. Consubstanciam
um efesto colateral”, ou que, como referido no douto Acirddo recorrido, "a possibilidade de ressarcimento
subsequente garante, neste caso, a protegio dos visados".

Por um lads, conforme decorre do acima exposts, ¢ enriquecimento do Estado ¢ o empobrecimento dos
Visados decorre necessdria e diretamente da norma em causa.

Alem disso, a inconstitucionalidade de uma norma ndo pode deixar de ser apreciada & luz dos efeitos da
aplicagdo da mesma.

Por outro lado, a alegada possibilidade de posterior reparagio em agdo de responsabilidade do Estado néo
€ suscetivel de salvaguardar os direitos dos Visados, ndo 56 pelos custos inerentes a mesma, como pela morosidade
que tal implica.

De resto, a natural demora de um posterior processo judicial pode determinar que a respetiva decisdo possa
jd #da vir em lemipo para i ressarcimento integral, sende que a constitucionalidade da norma deve ser apreciada
na sua aplicagdo em abstrato ¢ ndo perante casos concretos (nomeadamente, perante a capacidade financetra dos
Visados).

Acresce que, além do empobrecimento dos Visados, estamos perante um enriguecimento do Estado que,
na pritica, € financiado pelos montantes pagos e rendimentos financeiros decorrentes dos mesmos, decorrentes de
coimas fixadas por entidade administrativas, sem que tenha previamente existido qualguer controlo fudicial,

9. Tudo o acima descrito, relativamente ao enriquecimento do Estado ou da AdC (e a0 empobrecimento
dos Visados), é gerado pela norma do art. 84.°n.s 4 ¢ 5 da LdC.

Conforme resulia do acima exposto, tal enriquecimento do Estado ou da AdC (e o inerente empobrecimento
dos Visados), constitut uma agressdo ilegitima ao diresto de propriedade dos Visados, representando um
verdadeiro confisco.

A norma do art. 84.°n.°s 4 ¢ 5 da LdC, vivla, assim, aquele direito, consagrado no art. 62.° da CRP.

Por outro lado, esta norma viola, ainda, a esfera de competéncia dos Tribunais na administragdo da Justiga
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(art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP), pois esta ablagdo da esfera patrimonial dos Visados ¢ realizada sem qualguer
prévio controlo judicial.
Com efeito, 0 controlo judicial apenas se verifica relativamente ao incidente de prestagdo de caugio, o gue
Jd € um suceddneo da prévia decisdo da entidade administrativa de aplicagdo da coima que o5 Visados tem que
pagar, nos lermos daqueles preceitos, se a caugdo ndo € concedida (além de suportarem oS custos com #ma caugdo
e/ ou as restrigies e limitagies inerentes a qualguer garantia).

A este respeito, note-se, ainda, que a inconstitucionalidade ¢ apreciada em termos abstratos e ndo face ao
casg concreto, rasdo pela qual se alude acima a um cendrio de ndo concessio de caugio.

Além disso, pelos mesmos motivos acima expostos, esta ablagio, gerada pela norma do art. 84.°n.54 ¢ 5
da 1LA4C, viola o principio do Estado de Direito Democritico, consagrado no art. 2.° da CRP.

Com efeito, o referido principio impae, nomeadamente, o respeito ¢ a "garantia de efectivagio dos direstos e
liberdades fundamentais ¢ na separagio e interdependéncia de poderes” (ifr art. 2.° CRP), o que,
manifestamente, ndo se verifica, face dquele preceito da LAC, conforme decorre do acima demonsirado.

Por outro lado, ainda, ¢ violado o direito a um processo equitative, 0 gual implica, pela propria nogdo de
equidade, o cumprimento de algumas exigéncias, incluindo, com relevincia para o objeto do presente recurso, a
da equidade processual e igualdade de armas.

Com efeito, ao determinar o efeito meramente devolutivo do recurso, on, alternativamente, o efeito suspensivo
mediante demonstragdo de prejuio sério e pagamento de cangdo em substituigdo da cotma, esta norma acaba por
impor aos Visados recorrentes (¢ em beneficio da AdC), em caso de procedéncia da impugnagio, um esforgo
excagerado, 7oT050 € oneroso para recuperagdo dos montantes indevidamente pagos & AdC de forma antecipada.

Isto para além da violagdo dos direitos ao acesso ao direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva, d
presungdo de inocéncia e o principio da proporcionalidade.

10. Face ao exposto, como veremos melhor em sede de Alegages, 05 n.%s 4 ¢ 5 do art. 84.° da 1LdC sdo
inconstitucionais, por violagdo dos arts. 2.° 18.°/2 ¢ 3, 20.°/ 1 ¢4, 32.°/2¢ 10, 62.°¢ 202.°/ 1 ¢ 2 ¢ 268.°/ 4
da CRP, devendo ser desaplicados in casu (art. 204.° da CRP).

Nestes termos, por estarem cumpridos o5 respetivos pressupostos, requer-se a adniissao do presente recurso para
o0 Tribunal Constitucional.”

O recurso para o Trbunal Constitucional foi admitido no Trbunal da Relagao, com

subida nos préprios autos e efeito suspensivo, por despacho datado de 28.04.2023.

8.

No Tribunal Constitucional, tendo sido os Recorrentes notificados para alegar,

fizeram-no, concluindo nos seguintes termos:

‘T No presente recurso vem invocada a inconstitucionalidade dos 0.5 4 ¢ 5 do art. 84.° da Lei 19/2012,
de 08.05, na redago aplicivel (anterior 4 da Lei 17/2022, de 17.08), adiante “LdC” - ofr. n.°s 2 ¢ segs. do
texto supra;

II Os fundamentos do presente recurso sdo a violagdo do direito de propriedade dos Visados (art.
62.° da CRP), do principio do Estado de Direito Democrdtico (art. 2.° da CRP), da esfera de competéncia dos
Tribunais na administragdo da Justiga (art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP), bem como do direito a um processo equitativo,
consagrado no art. 20.°/4 da CRP ¢ no art. 6.° da CEDH, pois, como decorre do n.° 4 do art. 84.° da LdC,

a ablagdo da esfera patrimonial dos Visados, decorrente da imposigio de uma sangéo, € realizada sem qualguer
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prévio controlo judicial - ofr. n.% 2 ¢ segs. do texcto supra;

I Além destes fundamentos de inconstitucionalidade, que ndo foram apreciados no douto
Acdrdio do Plendrio do Tribunal Constitucional n.° 776/2019, por ndo invocados, o presente recurso
Jfundamenta-se, ainda, na violagio de outros direitos e princibios constitucionais fundamentais como o acesso ao
direito ¢ de garantia de tutela jurisdicional efetiva, consagrado nos arts. 18.5, n.%s 2 ¢ 3, 20.°, n.° 1 ¢ 268.° n.
4, todos da CRP; a presungio de inocéncia, previsto no art. 32.%, n.° 2 ¢ 10.°, da CRP ¢ a proporvionalidade,
previsto no art. 18.°, n.° 2 da CRP - ¢fr. n.% 2 ¢ segs. do texcto supra;

. Com efeito, conforme acima referido em sede de enguadramento, perante os dois interesses
contrapostos identificados por esse Venerando Tribunal naquele douto Acérdao n.° 776/2019 (uma suposta
celeridade e eficicia vs. a Justica), num Estado de Direito impie-se que a Justica sempre prevalea - ofr. 0.5 4 ¢
Segr. do texto supra;

V. DPor outro lado, o tempo entretanto decorrido desde que foi proferido 0 Acdrdio n.° 776/ 2019,
nomeadamente, o5 valores extremamente avuliados das coimas que vém sendo aplicadas pela AdC, as
caracieristicas das entidades visadas ¢ o que tem vindo a ser decidido pelos Tribunais, nomeadamente por esse
Venerando Tribunal Constitucional, relativamente a priticas da AdC, determina que, atualmente, deva ser
afastado o entendimento de que a (grave) restrigdo de direitos fundamentais dos Visados se justificaria para
“acautelar o cumprimento das sangies’ ou ‘dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatdrio” - ofr. n.% 4
e segs. do texto supra;

VI De resto, nas duas restantes jurisdigbes europeias com direito contraordenacional de matri
penal, a Alemanba ¢ a Austria, a solugdo no que concerne a coimas em maléria de concorréncia € a do efeito
suspensivo até trénsito em julgado da decisio condenatdria - ofr. n.°s 4 ¢ segs. do texcto supray

VIIL A ndo consagragio do efeito suspensivo ao recurso, no n.” 4 do art. 84.° da LAC, com a
consequente exequibilidade imediata da decisio da AdC que aplica coima, na pendéncia do respetivo recurso,
consubstancia um enriguecimento desta ou do Estado d custa dos Visados (e um imediato empobrecimento
destes), o que, além do mas, viola o principio do Estado de Direito Democrdtico, o direito de propriedade dos
Viisados e a esfera de competéncia dos Tribunais na administragdo da Justica - ofr. n.% 10 ¢ segs. do texto supra;

VIII. Com efeito, € inequivoco que, no caso do pagamento inwediato do valor da coima ou de algumas
Sformas de caugdo (em sua substitutydo), por virtude da aplicagdo do regime da norma do art. §4.°n.°s 4 ¢ 5 da
LAC, ¢ bavendo procedéncia da impugnagdo judicial da decisdo condenatiria da AdC, ocorre um enriguecimento
sem cansa da AdC ou do Estado, que, durante esse periodo, pode beneficiar das quantias pagas (além do inerente
empobrecimento dos Recorrentes) - ofr. n.% 10 ¢ segs. do texto supra;

X Sendo que, uma posterior procedéncia do recurso da decisido da AdC gue aplica a coima, nio
evitard o prejuizo dos Recorrentes nem assegurard a sua plena reparagio, ndo 56 porque ficam privados de
elevadas quantias (e dos rendimentos suscetiveis de ser gerados pelas mesmas) durante o periodo em que estiver
pendente o processo, mas também porque a posterior restituigdo das quantias pagas serd feita em singelo - ofr.
n.% 10 e segs. do texcto supra;

X O acima descrito, relativamente ao enriguecimento do Estado ou da AdC (¢ ao
empobrecimento dos Visados), ¢ gerado pela norma do art. 84.° n.%s 4 ¢ 5 da LdC (que agui tem que ser
analisada em lermos abstratos e ndo face a casos concrelos, em que, nomeadamente, seja possivel obler o eferto
suspensivo) - ofr. n.°s 10 ¢ segs. do texto supra;

X1 Tal enriquecimento do Estado ou da AdC (e o inerente empobrecimento dos Visados),
constitui uma agressdo ilegitima ao direito de propriedade dos Viisados, representando um verdadeiro confisco,
sendo, assim, violado o art. 62.° da CRP - ¢fr. n.° 10 e segs. do texto supray

XII. Por outro lade, a norma em andlise viola, ainda, a esfera de competéncia dos Tribunais na
administrapio da Justipa (art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP), pois esta ablagdo da esfera patrimonial dos Visados é
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realigada sem qualguer prévio controlo judicial - ofr. n.%s 10 e segs. do texcto supra;

XIIIL Com efeito, o controlo judicial apenas se vertfica relativamente ao incidente de prestagdo de
cangio, o que jd € um suceddneo da prévia decisdo da entidade administrativa de aplcagio da coima que os
Visados tém que pagar, nos lermos dagueles preceitos, se a caugdo ndo € concedida (além de suportarem os custos
com uma caugdo ef ou as restrigdes e limitagges inerentes a gualgquer garantia) - ofr. #.% 10 ¢ segs. do texcto supra;

X1V, Pelos mesmos motivos acima excpostos, a ablagio, gerada pela norma do art. 84.°n.%s 4 ¢ 5
da LdC, viola o principio do Estado de Direito Democritico, consagrado no art. 2.° da CRP, que impée,
nomeadamente, o respetto ¢ a “garantia de efectivagdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separagio e
interdependéncia de poderes” (¢fr. art. 2.° CRP), o que, manifestanente, ndo se verifica, face dquele preceito da
LdC, conforme decorre do acima demonstrado - ofr. n.° 10 e segs. do texcto supra;

XV. Além do empobrecimento dos Visados, estamos perante um enriguecimento do Estado que,
na pratica, € financiads pelos montantes pagos e rendimentos financeiros decorrentes dos mesmos, e virtude de
coimas fixadas por entidade administrativas, sem que tenba previamente existido qualguer controlo judicial -
ofr. n.% 10 e segs. do texcto supra;

XVI Trata-se de uma excigéncia que sempre seria manifestamente desproporcional, maxime face aos
valores das coimas aplicadas pela AdC, o que também determina a violagdo do principio da proporcionalidade,
consagrado no art. 18. °/2 da CRP. - ¢fr. n.% 10 ¢ segs. do tescto supra;

XVII.  Notese que o enriguecimento do Estado e o empobrecimento dos Visados decorre necessdria
¢ diretamente da norma em cansa, sendo que a inconstitucionalidade de uma norma nio pode deixcar de ser
apreciada d a3 dos efeitos da aplicagiio da mesma - ofr. 1.5 10 ¢ segs. do texto supra;

XV Poroutro lado, quanto 4 posterior restituigdo, note-ve que a devolugao serd em singelo, quando
0 Estado | AdC teve a sua disposigio as quantias muito avultadas durante largo periodo (e os Visados néo
puderam dispor das mesmas durante esse periodo) - ofr. n.° 10 e segs. do texto supra;

XIX. A alegada possibilidade de posterior reparag@o em agio de responsabilidade do E stado néo é
suscetivel de salvaguardar os direitos dos Visados, nio 50 pelos custos inerentes d mesma, como pela morosidade
gue tal implica, sends que o Regime da Responsabilidade Civil Exctracontratnal do Estado e Demais Entidades
Priblicas, aprovado pela Lei 67/2007, de 31.12, ndo ¢ linear quanto 4 possibilidade desse posterior
ressarcimento, pois, no respetivo art. 16.°, pressupie que os encargos tenbam sido impostos por ‘ragies de interesse
priblico” ¢ exige que o5 mesmos “causem danos especiais e anormais’, 0 que, no caso em aprego, determinaria a
aplicagio do efetto suspensivo previsto no n.° 5 do art. 84.° da LdC, ndo sends aplicdvel aos casos de pagamenty
da coima, por forga do n.° 4 do mesmo preceito - ofr. n.% 10 ¢ segs. do texto supra;

XX Face ao exposto, o5 n.% 4 ¢ 5 do art. 84.° da LAC sdo inconstitucionats, por violagdo dos
arts. 2.° 18.°/2 ¢ 3,62.°¢ 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP - ofr. n.% 10 e segs. do texto supra;
XXI Por forga dos normativos agui em cansa, os Visados condenados por decisdo da AdC intervém

na fase judicial do processo de contraordenagdo tendo jd suportado a execndo material - volunldria ou coerciva -
daquela decisio, o que viola, claramente, o principro da presungdo de inocéncia, consagrado no art. 32. °/2¢10
da CRP, ¢ o seu coroldrio essencial de proibigdo de antecipagdo material da condenagdo - ofr. n.% 22 ¢ segs. do
texto supra; )

XXII. Por outro lado, a regra do efeito devolutivo da impugnagio judicial ndo incide apenas sobre
impugnagies _judiciais (supostamente) infundadas, incide sobre quaisquer impugnagtes judiciais, mesmo que
Jfundadas, atendends aos pesados dnus a que se submete o arguido, correspondentes @ antecipagio material dos
efettos punttivos da decisio condenatiria (ndo definitiva) da AdC, assim violando o principio de acesso ao Direito
e de garantia de tutela jurisdicional efetiva, consagrado nos arts. 18.°, n.s 2 ¢ 3, 20. n.° 1, ¢ 268.°, n.° 4, da
CRP - ofr. 1. 31 ¢ segs. do texcts supra;

XXII.  Conforme jé decorre do acima exposto, a norma em andlise é também inconstitucional por
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violar o principio da proporcionalidade (art. 18.°, n.° 2, da CRP), também integrante do principio do Estado
de Direito Democrdtico, ndo $6 no quadro acima referido do enriguecimenty da AdC [ Estado e do
empobrecimento dos Visados | Recorrentes, mas também por uma outra ordem de razies - ofr. n.% 37 ¢ segs.
do texto supra;

XXIV.  Aléim de tudo mais, como avima referido, lida a jurisprudéncia que ndo conclui pela
inconstitucionalidade, verifica-se que a mesma assenta no pré-juizo infundado de que o5 recursos judiciais sdo
infundados ou dilatirios (o gue, alids, redunda numa desvalorigagao dos proprios Tribunais e da sua atividade,
colocando em causa o priprio principio da prevaléncia das decisies dos Tribunais - art. 205. °/2 da CRP) - ¢fr.
n.% 37 ¢ segs. do texto supra;

XXV Por outro lado, a norma em cansa assenta numa sobrevalorigapio das entidades reguladoras,
que acumulam (apenas) em si mesmas vastos poderes de investigagdo, instrugdo, deciséo e sangdo - ofr. n.°s 37 e
segs. do texcto supra;

XXVI  Albids, o caso da AdC tem s5ido paradigmdtice, face ao valor exorbitante das coimas que tem
vindo a aplicar ¢, em especial, face 4 forma como publicita ativamente a sua atividade na comunicagdo social,
quando emite meras notas de ilicitude ou profere decises ainda néo sujeitas ao controlo jurisdicional, conforme

jd acima referido, o gue, por 5t 50, demonstra que s@o necessdrias especiais cantelas para nio colocar em causa o
Estado de Direito e direitos fundamentais das entidades visadas, de que a questio do efeito do recurso acaba por
Ser mats um coroldrio - ¢fr. 1.5 37 ¢ segs. do texcto supra;

XXVIIL  Tal como tem sido paradigmdtica a interpretagio da AdC (apesar da contestagdo dos
Visados), de gue poderia realizar diligéncias de busca e apreensdo de correio eletrinico, sem mandado judicial,
interpretagdo essa, entrelanto, julgada inconstitucional por esse Venerando Tribunal Constitucional, o gue
também demonsira que, para entidades com poderes como 05 da AdC sdo necessdrias especias cautelas para nio
colocar em causa o Estado de Direito ¢ direttos fundamentais das entidades visadas - ofr. n.% 37 e segs. db texto
supra;

XXV Conforme resulta de tudo o acima exposto, o art. 84.°, n.%s 4 ¢ 5 da LdC, na redagio
aplicivel, € inconstitucional, por violagdo dos arts. 2.°, 18.°/2 ¢ 3, 20.°/ 1 e 4, 32.°/ 2 ¢ 10, 62.%, 202.°/ 1 ¢ 2
¢ 268.°/4, da CRP, sendo que a mesma inconstitucionalidade se verificaria, considerando-se a atual redagdo da

LdC”
9. O Ministério Puablico apresentou contra-alegagdes, nas quais pugnou pela

improcedéncia do recurso interposto, formulando as seguintes conclusGes:

“1. Nos presentes autos, vindos do TRIBUNAL DA RELACAD DE LISBOA, a sociedade “Sumol
+ Compal Marcas, S.A.”,
interpuseram recurso para o Tribunal Constitucional (com fundamento no artigo 70.°, n.° 1, alinea b), da Led
n°28/82, de 15 de novembro), do acérdio do Tribunal da Relagdo do Porto de 22-03-2023, que negou
prow'mento ao recurso pe/o; mesmos z'nterj)o:l‘o para esse Tribunal,

2. Bm causa estd a decisio dp Tribunal da Relagdo de Lisboa que confirmon a decisio do Tribunal da
Concorrincia, Regulagdo e Supervisdo, a qual, no dmbito de processo de impugnagio judicial da decisio de
aplicagdo de coima da Awutoridade da Concorréncia fixou efeito devolutivo ao recurso ¢ determinou o
prossegusmento dos antos para produgdo de prova.

3. Nas suas alegagies recursivas para o Tribunal Constitucional, invocam os recorrentes que artigo 84.°,
n.’s 4 e 5 do Regime Juridico da Concorréncia, na redagdo aplicivel (anterior a Lei n° 17/2022 de 17/08) é
nconstitucional, por violagio do diretto de propriedade (art. 62.° da CRP), do diretto a um processo equitativo
(art. 20.° n.° 4 da CRP ¢ no art. 6." da CEDH), do principio do Estado de Direito Democrdtico (art. 2.° da
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CRP), além de violar a esfera de competéncia dos Tribunais na administragio da Justia (art. 202.°/1 ¢ 2 da
CRP), do acesso ao direito (art. 20°, n° 1 CRP ), da garantia de tutela jurisdicional efetiva, (art. 268.° n.° 4,
da CRP), da presungdo de inocéncia, (art. 32.°, n.° 2 ¢ 10.", da CRP ) e do principio da proporcionalidade (art.
18.% n.° 2 da CRP).

4.0 art. §4° do Regime Juridico da Concorréncia, dispée os termos ¢ respetiva tramitagdo dos recursos das
decisges da Autoridade da Concorréncia para o Tribunal da Concorréncia, Regulagido e Supervisao.

5. O mencionado precetto, na sua anterior redagdo, previa um especifico regime de recursos, nos termos do
qual, o destinatirio de uma decisdo sancionatdria da AdC (gue tipicamente corresponderd é aplicagio de uma
coima), deveria pagar a coima de imediato, ainda que recorresse da decisdo sancionatdria junto do Tribunal da
Concorréncia, Regulagio e Supervisdo.

6..A dintca excegdo 4 natureza devolutiva do recurso de decisies sancionatirias de aplicagdo de coimas
estaria prevista no artigo 85.% n.° 5 da Lei da Concorréncia, o qual permitia o afastamento da regra geral do
¢feito devolutivo pelo Tribunal da Concorréncia, desde que verificadas as condigies previstas nesta disposigio.

7. Com efeito, 0 Tribunal da Concorréncia poderia conferir efeito suspensivo avo recurso de decisoes de
aplicagdo de coimas, a solicitagdo da entidade sancionada, desde que esta demonstrasse que a implementagio da
decisdo lhe causaria um prefuizo considerdvel ¢ desde que prestasse caugdo, no prazo estabelecido pelo Tribunal.

8. Sobre a conformidade constitucional das normas contidas nos ns 4 ¢ 5 do art. 84° do Regime Juridico
da Concorréncia, na versdo anterior & Lei n° 17/2022 de 17/08, teve ji o Tribunal Constitucional a
oportunidade de se pronunciar por diversas veses, tendo-o feito, € certo, de modo divergente em vdrios dos sens
acdrddps.

9. A guestio de constitncionalidade que constitui obyeto do presente recurso foi, pela primeira ve3, apreciada
pelo Tribunal Constitucional pelo Acirddo n.° 376/ 2016, que nio julgou inconstitucional a norma extraida
do artigo 84.°, n.%s 4 ¢ 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio (Lei da Concorréncia), sepundo a qual a
impugnagdo tnierposta de decisies da Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas tem, em regra, efeito
devolutive, apenas lbe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugio da decisdo cause ao visado
prejuizo considerdvel e este preste canugéo.

70. Inversamente, no seu Acordao n.o 674/ 2016, o Tribunal Constitucional considerou violados
o5 principios “da tutela furisdicional efetiva consagrado no artigo 20.° da Constituigio, ¢ concretizado, no dmbito
da fustica administrativa, no artigo 268.° n.° 4, da Constituigio, entendido em articulagdo com o principio da
proporcionalidade implicado no artigo 18.° n.° 2, e o principio da presunio de inocéncia em processo
contraordenacional decorrente do artigo 32.%, 1. 2 ¢ 10, da Constituiydo” decidindo, ‘julgar inconstitucional a
norma que estabelece gue a tmpugnapio judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima
tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lbe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo
canse ao visado prejuizo considerdvel e este preste caugdo, em sna substituigdo, no prago fixado pelo tribunal,
independentemente da sua disponibilidade econdmica, interpretativamente extraivel dos n.os 4 e 5 do artigo 84.°
da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio”, posigio ignalmente seguida no Acirddo n° 445/2018.

1. Face a divergéncia jurisprudencial destes diltimos acérdaos com Acirddo n° 376/2016, o
Ministério Piblico interpés recurso para o Plendrio, nos termos do art. 79°-D, u° 1 da Lei do Tribunal
Constitucional,

12. No Acérdio n.° 776/ 2019, o Tribunal Constitucional resolves, em Plendrio, a divergéncia
de julgados e decidiu ndo julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da
Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, a gual determina que a impugnagio judicial de
decisies da Autoridade da Concorréncia que apliguem coima tém, em regra, efeito meramente devolutive, apenas
lbe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo cause ao visado prefuizo considerdvel e
este preste cangdo, em Sua substituigio e revogar 0 Acdrdio n.° 445/2018.
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13. Jé apds a prolagio do Acérddo n° 776/ 2019, nove acirddo do Tribunal Constitucional, na
mesma estetra e invocandp oS Seus argumientos, concluin ndo ser inconstitucional a norma constante do art. §4.°,

n.°5, do Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (Ac. 173/2020).

4. A questio suscitada pelos recorrentes, na perspetiva da constitucionalidade das normas em
confrontagdo com o direito de acerso d justiga, com o direito a uma tutela jurisdicional efetiva, com o principio da
presungio da inocncia e com o principio da proporcionalidade, foi jd objeto de profunda andlise por parte do
Tribunal Constitucional nos arestos citados, tendo prevalecido, em Plendrio, o entendimento contrdrio ao
defendido pelos recorrentes.

15. Neste acérdio do Plendrio, a argumentagio para decisdo sobre a nio inconstitucionalidade
das normas em apreciagdo baseou-se, essencialmente, na argumentaggo dedusida no Acdrddo n° 123/2018, no
qual estava em apreciagio a constitucionalidade da norma extraida dos 1. 4 ¢ 5 do artigo 46.° do Regime
Sancionatdrio do Setor Energético, aprovado pela Lei n.° 9/ 2013, de 28 de janeiro.

16. Invocam os recorrentes que 0 Acdrdao n° 123/2018 no gqual o Acérdao n° 776/2019 se
Sustenta, se reporta a normas muito especificas do setor energético “com uma génese e racional sinicos que nao se
confunde com os das regras da concorréncia” preconigando “uma interpretagio que, com o devido respeito, fragiliza
o5 principios constitucionats da presundo de inocéncia, da tutela jurisdicional efetiva e da proporcionalidade,
nomeadamente quando contrapostos aos supostos interesses da AdC”"

17. Afigura-se-nos, porém, que essa comparagio pode ser estabelecida, porguanto, quer no gue
respeita d regulagio dos Servigos Energéticos, quer no que respesta a Regulagao da Concorréncia estao em causa
interesses priblicos que importa salvagnardar com vigor, visando dotar as respetivas atividades fiscalizadoras da
mdxima eficdeia, por forma a reforgar a efetividade dos poderes de regulagdo, valends, numa e noutra situagio a
mesma argumentagio que lgitima as opgdes legislativas tomadas.

18. Alegaram, ignalmente, o5 arguidos que a norma aplicada na decisdo recorrida ¢ violadora do
disposto no art. 32°, n° 2 ¢ 10 da Constituigdo da Repuiblica Portuguesa que impie que todo o arguido se
presuma inocente até ao trinsito em julgado da sentenga de condenagdo ¢ que lhe deverdo ser assegurados os
direitos de andiéncia ¢ defesa.

79. Nao se eré gue o regime de recurso previsto no art. 84.° n.%s 4 ¢ 5 do Regime Juridico da
Concorréneia, na redaggo aplicavel (anterior é Lei n° 17/2022 de 17/08), cologue em crise tais preceitos
constitucionats, porquant, a circunsidneia de a coima ser imediatamente cobrada (pelo efeito devolutivo atribuido
a0 recurso), ndo significa definitividade na sua apheagio, nem, tdo pouco, gualquer antecipagdo de uma
condenagdo.

20. Na verdade, por via da interposigdo de recurso da decisio da Autoridade da Concorréncia,
mostram-se devidamente assegurados aos arguidos o5 seus direitos de defesa e de audigdo, podendo, nesta fase
Judicial do processo, contrapor o5 elementos que condugiram d sua condenagdo na fase administrativa.

21. Sobre o direito de acesso aos tribunars ¢ do principio da tutela jurisdicional efetiva, alegam o5
recorrentes que a regra do efeito devolutivo da impugnagio judicial, atendendo aos pesados nus a que se submete
0 arguido, viola o principio de acesso ao Direito ¢ de garantia de tutela jurisdicional efetiva, consagrado no art.
20.% n.° 1, da Constituigdo da Repsiblica Portuguesa.

22. O acesso ao Direito ¢ d tutela jurisdicional efetiva compreende, além de outros direitos, a
garantia da via judicidria (direito de recurso a um tribunal) e d obtengdo de uma decisdo juridica em prago
ragodvel ¢ mediante processo equitativo, nio podendo tal direito de acesso ser negado por insuficiéncia econdmica.

23. As normas sindicadas, ndo criam qualguer obsticulo ou impedimento ao direito d impugnagdo
Jjudicial, se entendermos como tal a imposigdo ao recorrente de um qualguer nus ou necessidade de cumprimento
de um determinado requisito que tenba de ser preenchido para que a impugnagio seja admitida. Nesse sentido,
ndo se pode diger que esta norma contenbha qualquer restrigdo de acesso 4 via jurisdicional.
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24. Invocam ainda os recorrentes a violagdo do principio da proporcionalidade (art. 18°, n° 2 da
Constituigdo da Repriblica Portuguesa) entendendo que existiriam ontras alternativas que poderiam ter sido
avangadas pelo legislador, com efeitos menos gravosos e mats adequadas a satisfager as finalidades pretendidas,
do que a do regime do efeito devolutivo do recurso judicial das coimas.

25, Nao se perspetiva que a fixagdo de efeito devolutivo av recurso de decisio da Autoridade da
Concorréncia, possa ser entendido como uma medida desproporcionada.

26. O direito da concorréncia destina-se a garantir a integridade do funcionamento dos mercados,
tendo o legislador ordindrio criado um conjunto de normas que prolegem os consumidores e as empresas de priticas
comerciais concertadas que tenkam por finalidade ou eferto impedir, restringér ou falsear o livre desenvolvimento
dos mercados.

27. A atividade legislativa nesta matéria insere-se como tarefa do Estads fixada na alinea f) do
artigo 81.° da Constituigio, assumindo-se a tulela da concorréncia como um dever prioritdrio do Estado, com
assento constitucional, tendo o legislador ordindrio criado um acervo de normas tendentes a salvaguardar tais
interesses constitucionalmente protegidos.

28. O legistador, no dominto da sua liberdade de conformagdo constitncionatmente delimitada, néo
estd inibido de, a titulo excecional, consagrar as solugdes que, na sua dtica, melbor prossigam o interesse pzib/ico,
desde que o regime legal, que as veicule, respeite os direitos, kberdades e garantias inscritos na Lei Fundamental
¢, do miesmo passo, nép contenda com os principios insitos no Estado de Diretto Democritico.

29 No caso em apreciagio, avaliando a constitucionalidade do congunto de normas postas em
equagdo d bug; do principio da proporcionalidade, somos do entendimento que, numa ponderagdo enlre os prejui30s
causados d recorrente ¢ o5 beneficios para o interesse prblico oy para 0 bem comum, no sentido daquilo gue se
revela mecessdrio a uma sociedade democrdtica, as normas juridicas revelam-se adequadas, necessdrias e
proporcionats.

30. A transitoriedade da cangdo e a possibilidade de os arguidos poderem vir a reverter novamente
tal montante a seu favor, em caso de procedéncia do recurso, abonam a favor de um juizo de equilibrio ¢ de
lograda concordincia pritica entre o5 valores constitucionais em conflito, respeitando-se, desta forma, o principio
da proporcionalidade em sentido estrito.

31. Consideram, além do mais, os recorrentes gue o5 n’ 4 ¢ 5 do art. 84° da Lei n° 19/2012 de
8 de maio violam o direito de propriedade (art. 62° da Constituigdo da Repiblica Portuguesa), em face da
tmpossibilidade de o5 recorrentes poderem dispor do montante entregue a titnlo de caugdo enguanto decorre a
apreciagdo do recurso para lentar reverter a decisdo condenatdria.

32. Atendendo d transitoriedade da caugdo a prestar, ndo se vé como possa este instituto
corresponder a uma privagio patrinonial violadora do direito fundamental d propriedade consagrado no n.° 1 do
artigo 62.° da CRP, uma veg que os titulares do montante prestado a titnlo de caugdo terdo oportunidade
processual de reaver tal montante no caso de verem revogada a decisdo da Autoridade da Concorrénca.

33. Para além do mais, tal conso jd referido no citado Acirdao n° 123/ 2018 “mporta acrescentar
a possibilidade residual de reparagio de danos especiais e anormais da execugdo da sangdo, através da cliusula
geral da indemnizagdo pelo sacrificio consagrada no artigo 16.° do Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado ¢ Demais Entidades Priblicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de
desembro”.

34. Por outro lado, invocam o5 recorrentes que esta norma viola, ainda, ‘a esfera de competéncia

dos Tribunais na administragdo da Justiga (art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP), pois esta ablagio da esfera patrimonial

dos Visados ¢ realizada sem qualguer prévio controlo judicial”. Mais invocam que “o controlo judicial apenas
se verifica relativamente ao incidente de prestagao de caugdo, 0 que jd é um sucedéneo da prévia decisdo da entidade
administrativa de aplicagdo da cotma que o5 Visados tém que pagar, nos termos dagueles precettos, se a caugdo
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ndo € concedida (além de suportarem o5 custos com uma caugio ¢/ ou as restrighes e limitagies inerentes a qualguer
garantia).”

35. Por forga do n.° 2 do artigo 202° da Constituigdo da Repatblica Portuguesa, cabe aos tribunais
assegurar a defesa dos direifos e interesses legalmente protegidos dos cidad@os, reprimir a violagdo da legalidade
demoerdtica e dirimir 05 conflitos de interesses prblicos e privados. INo entanto, a tal comando constitucional ndo
Se gpde ao exervicio por vdrias entidades administrativas de poderes sancionatorios, que visam, precisaments,
reprimir a violagio da legalidade democritica.

36. Nao obstante a decisio de aplicagio de coima, seja tomada, em primeira linka, por uma
entidade ndo jurisdicional, certo € quem por via de um procedimento contraditirio e regulado na ki da
Concorréncia, tal decisdo ¢ passivel — como sucedeu in casu — de impugnagdo judicial, estando assim sujerta a
um controlo_fudicial capas; de obstar d produgio dos seus efeitos.

37. Por fim, invocam os recorrentes que o disposto nos n’s 4 ¢ 5 do art. 84° da Lei n° 19/2012,
de 8 de maio, viola ainda o direito a um processo equitative (art. 20°, n° 4 da Constituido da Reprblica
Portuguesa) pela designaldade “de armas” em que coloca a Antoridade da Concorréncia e o5 recorrentes que, em
caso de condenagdo nio transitada em julgado, terdo de fager um “esforco exagerads, moroso ¢ oneroso” para
recuperarem os valores da coima no caso de procedéncia do recurso judicial.

38. Naio se cré que o mecanismo previsto nos n°4 ¢ 5 do art. 84° da Lei n° 19/2012 de 8 de
mrato, pelas caracteristicas gue encerra, viole o mencionadp preceifo constitucional, nem se aleanga em que medidas
as normas em apreciagdo seriam suscetiveis de violar tal precesto.

39 As normas em apreciagdo ndo atribuem, por si, qualguer poder discriciondrio d Autoridade
da Concorréncia, limitando-se a fixar o efetto do recurso das deciser desta entidade, sendo que, emr sede de
processo_judicial de impugnagdo da decisdo da Autoridade da Concorréncia, esta surge despida da sua veste de
autoridade priblica, contraditando com os requerentes através dos mesnos meios concedidos aos recorrentes.

40. A solugiio avangada pela decisido recorrida encontra-se, assim, em perfeita consondncia com o
diretto de propriedade (art. 62.° da CRP), o direito a um processo equitativo (art. 20.° n.° 4 da CRP), com o
principio do Estado de Direito Democrdtico (art. 2.° da CRP), com a competéncia dos Tribunais na
Administragdo da Justiga (art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP), com 0 acesso ao direito (art. 20°, n° 1 CRP ) ¢ 4 garantia
de tutela jurisdicional efetiva, (art. 268.°, n.” 4, da CRP), bem como o principio da presungdo de inocéncia, (art.
32.5 n°2 ¢ 10.° da CRP ) e o principio da proporcionalidade (art. 18.°, n.° 2 da CRP), ndo merecendo

qualquer reparo de conformidade constitucional”

Do mesmo modo, notificada, em 25.01.2024, quanto a apresentagao de alegacOes

pelos Recorrentes, a Recorrida Autoridade da Concorréncia, veio, nos termos do n.° 2 do artigo

79.° da LTC, apresentar as suas contra-alegagoes, em 26.02.2024, concluindo que:

(Proc. 459/

“A. O presente recurso de fiscalizapdo concreta da constitucionalidade tem como objeto o Acirdao
do TRL gue julgou improcedente o recuso apresentado pela Sumol+Compal e pessoas singulares, ao concluir
que a norma dos n.os 4 ¢ 5 do artigo 84.° da LAC, ndo ¢ inconstitucional.

Da constitucionalidade do n.os 4 ¢ 5 do artigo 84.° da LdC

B. O n.°4 do artigo 84.° da Lez da Concorréncia estipula que o recurso (de impugnaydo judicial
da decisdo condenatiria da AdC) tem efeito meramente devolutivo, excceto no gue respeita a decisoes que apliqguem
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medidas de cardter estrutural determinadas nos termos no n.° 4 do arz‘zgo 29.° da mesma lei, cujo efeito é
m_fpemzuo

C. Por seu turno, 0 n.° 5 do artigo 84.° da mencionada lei estabelece que no caso de decisies que
apliquem coimas ou outras sangoes previstas na lei, 0 visado pode requerer, ao inferpor o recurso, que o mesmo
tenba efeito suspensive quando a execugdo da decisdo lhe cause preuizo considerdvel e se oferega para prestar
cauglo em substituicdo, feando a atribuigdo desse efeito condicionada 4 efetiva prestagdo de caugio no prazo
Jixcado pelo tribunal.

D. Estas duas disposigbes carecens de ser interpretadas confuntamente: 0 n.° 5 do artigo 84.° da
Lei da Concorréncia, ao permitir ao arguido prestar caugdo em substituiydo da execugao da decisdo
administrativa, permite precisamente, [face ds circanstincias do caso concreto, introduszr a necessdria
rasoabilidade na aplicagio do disposto no mencionado n.° 4.

. E. Assims, nunca seria apropriade, do ponto de wvista hermenéutico, concluir pela
inconstitucionalidade da norma contida no n.° 4 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, sem atender ao n.° 5 dp
mesmo artigo 84.%, como foi julgado no Acdrdao n.° 776/2019.

F.Efetivamente esta questdo de inconstitucionalidade dos n.05 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia

jé s encontra sanada com 0 Acirdido n.” 776/2019.

G. Outrossim, com relevincia para a presente andlise refere-se, 0 Acdrddo n.° 376/ 2016, que
serviu de fundamento ao Acdrddo n.” 776/2019 ¢ ao Acdrdao n.” 123/2018, ambos de uniformizagio de

Jurisprudéncia, 0 TC sob a epigrafe Do miérito do recurso, veio excpor ¢ fundamentar a sua decisio que agut se
dd por integralmente reprodusida e para onde se remete para evitar desnecessdrias repetigoes, e @ qual se adere,
apresenta com bastante clareza de exposigdo os argumentos que sustentam a constitucionalidade da norma sub

Judice quanto a possibilidade de o juiz poder determinar o valor da prestagdo da cangdo atendendo d situagdo
econdmica dos recorrentes que, ndo € uma novidade do sistema juridico portugués:

H Em 11.03.2020, num outro processo de mntmom’enafﬁo por priticas restritivas da
concorréncia, 0 TC corroborou semelhante entendimento através do Acérdao n.° 173/ 2020 que secundon e
transcreven a purisprudéncia do Plendrio do Acdrddo n.” 776/ 2019.

1. Nenbuma inconstitucionalidade havendo, pois, a este propdsito, para apreciar.

J. O Adirdio do TC n.° 173/ 2020 segue a orientagao do Acdrdao do Plendrio do TC de uniformisasdo
de_jurisprudéncia n.° 776/2019, o qual, apresenta o valor de autoridade especial, ndo devendo assim ser
desconsiderado.

K Os nos 4 ¢ 5 do artigo 84.° da LAC atribuem ao julgador o poder de avaliar perante a
situagdo concreta demostrada pelo visado, se existe insuficiéncia econdmica que justifique a derrogagio da norma
geral (que impie o pagamento da cotma na totalidads) e qual o montante de cangdio que poderd ser fixado; trata-
se, pois, de um poder de apreciagdo verdadeiramente valorizador da atividade de julgar, realizando a justiga no
caso concrelo.

L. O referido n.° 5 do artigo 84.° atribui ao tribunal a faculdade de ponderagio, face ao caso
concreto, da ragpabilidade da suspensdo, ou ndo, da execugdo, através do mecanismo da prestagdo da cangdo, a
fixcar no montante gue o tribunal considere correto, ou seja, ponderada a situagio econdmica dos visados, ora
Recorrentes, o que, alids, tem sido a prdtica reiterada do TCRS.

M Pelo que revisitar esta questdo constitui uma flagrante violagao da uniformizagds de

Jurisprudéncia do plendrio do TC vertida no Acirdao n.° 776/2019 (¢ no Acérdio n.° 123/2018) que veio
resolver a divergéncia, entre as secgpes do TC, quanto @ constitucionalidade dos n.os 4 e 5 do artigo 84.° da Lei
da Concorréncia e que as recorrentes procuram revitalizar, talgualmente resulta do enguadramento juridico feito
pelas mesmas respaldadas em votos de vencido dos referides acordaos e, ainda, de outros acorddos revogados por
essa mesma uniformizagio de_jurisprudéncia,
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N. Finalmente, 05 n.05 1 ¢ 2 do artigo 6.° ¢ 0 artigo 13.° da CEDH (principios do processo justo
¢ equitativo, principio da presungdo de inoctneia e da tutela jurisdicional efetiva) ndo s@o beliscados, pelas normas
dos n.os4 e 5 do artigo 85.° da Lei da Concorréncia, de acordo com a jurisprudéncia do Acdrdéo n.° 776 /2019
— que a AdC acompanha —, supra exposta, para onde se remete para evitar desnecessdrias repetipoes.

0. Do excposto entende a AdC que deve ser julgado improcedente a alegada inconstitucionalidade
dos n.os4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, mormente em rasdo da questionada preterigdo do principio
do acesso ao direito ¢ tutela jurisdicional efetiva, da proporcionalidade e da presungao da inocéncia, com as devidas
consequéncias legais.

P. Deve assim poder concluir-se que 0 n.° 5 do artigo 84.° da lei da Concorréncia nio viola gualguer preceito
constitucional, designadamente, o direito ao acesso aos tribunais e 4 tutela jurisdicional efetiva — n.° 1 do artigo
20.°¢ do n.° 4 do artigo 268.° da CRP —, o direito de defesa do arguido (nimeros 2 ¢ 10 do artige 32.° da
CRP) ou 0 principio da proporcionalidade (nas suas subdivisoes adequagio, da necessidade ¢ da justa medida,
para efeitos do n.° 2 do artigo 18.° da CKP).

0. Do exposto, a AdC propugna pela constitucionalidade do n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.°
19/2012, porquants, entende que o mesmo ndo viola o5 principios constitucionass: (i} da justipa ¢ da
proporcionalidade decorrentes do Estado de diresto democritico, nos termos do artigo 2. e do n.° 2 do artipe 18.%
(i) do direito de acesso ao direito e aos tribunais ¢ a uma tutela jurisdicional efetiva, consagrade no n.° 1 do
artigo 20.° ¢ 268.%; (11i) da presungio da inocéncia e ao direito de defesa previsto nos nidmeros 2 e 10 do artigo
32.% ¢, ainda, (iv) a independéncia dos Tribunais na administragio da justia, previsto no artigo 202.° todos

da CRP.
Deos alegados “novos” fundamentos
R As Recorrentes nio adusiram novos fundamentos de inconstitucionalidade dos n.os 4 ¢ 5 do

artigo 84.° da LdC.

8. No Recurso, as Recorrentes nio invocaram qualguer novo fundamento que nio lenha jé 5idp apreciado
pelo TC.

T.Deve ser considerada improcedente a alegagdo das Recorrentes no sentido de que a aplicagdo dos n.os 4
e 5 do artigo 84.° da LdC redunda no enriquecimento do Estado ou da AdC (e empobrecimenio das visadas);

na violagio do principio constitucional da proporcionalidade ¢ na violagdo do direito a um processo equitativo.

U. Relativamente ao argumento das Recorrentes do enriguecimento do Estado ou da AdC ou
confisco atentatdrio do estado de Direito democritico (em resultado da aplicagdo das mencionadas normas da
LdC), salienta-se que o disposto no n.° 5 do mencionads artigo 84.° permite, precisamente, face ds circunsténcias
do caso concreto, introdusir a necessaria razoabilidade na aplicagdo da norma que estipula, como regra, o eferto
devolutivo da interposigdo do recurso de impugnagdo fudicial.

V. Na verdade, o5 n.05 4 ¢ 5 do artipo 84.° da LdC incorporam uma “vilvula de escape” gue
permite a flexibilizagdo da norma perante as circunsténcias do caso concrelo, assim se conseguindo a conciliagdo
dos interesses em causa, em respeito do principio constitucional da proporcionalidade.

w. Quanto 4 alegada violagdo do direito a um processo equitativo, ndo se trata de um novo
Jundarmento, tend ji sido apreciads pela jurisprudéncia gue néo julgon inconstitncional os n.05 4 ¢ 5 do artigo
84.° da 1AC; no Recurso, as Recorrentes nio aduzem qualquer novo argumento em abono de tal alegagdo, ndo
demonstrando, ademais, em que medida o5 seus direitos de defesa se encontram comprimidos.

X Em termos idénticos, deve ser considerada improcedente a alegada violagdo do principto da
presungdo de inocéncia, do direito de acesso aos tribunais e do principio da tutela jurisdicional efetiva, pelos
motivos explanados no Acérdio n.° 776/ 2019 uniformizador de jurisprudéncia e acolbidos no Acérdio do TC
n°173/2020.
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Dos outros fundamentos do recurso

Y. As Recorrentes aproveitam o presente recurso para escrutinar os fundamentos do acirdao de
uniformizacdo de jurisprudéncia desenvolvendo um longo argumentdrio sobre as razées da sua discordéncia com
0 mesmo conquanto defendenz que os n.os 4 e 5 do artigo 84.° da LdC violam os principros constitucionais da
presungdo de inocéncia, da tutela furisdivional efetiva e da proporcionalidade, ndo se trata de uma nova dimensdo
da norma que ndo tenha sido jd analisada pelo TC. '

Z. Sucede que a alegada violagdo dos principios constitucionais da presungdo de inocéncia, da
tutela jurisdicional efetiva e da proporcionalidade pelos n.05 4 ¢ 5 do artigo 84.° da LdC ja foram analisadas e
Julgadas improcedentes, portanto, ndo se trata de questies novas, mas anltes de uma ltentativa de recurso da
Jjurisprudéncia assente e firmada do TC, e como tal devern ser desconsiderados ¢ julgadas improcedentes.

AA. Nao se concorda com o argumento das Recorrentes no sentido de que ndo deve ser seguido o
Acirdao de uniformizagdo de jurisprudéncia n.” 776/ 2019 por, na opinido das Recorrentes, este ter importado
a ratio decidendi do Acordio n.° 123/2018 do TC, incidente sobre normas do Regime Juridico do Setor
Energétivo (idénticas ds acima mencionadas da 1dC) ¢ a regulagio deste setor apresentar carateristicas muito
diversas da atividade da AdC.

BB. Como explicitado supra, na senda do Acdrdao de uniformizagdo de jurisprudéncia, é o intenso
interesse piblico na eficicia das normar da concorréniia que justifica a preocupagdo do legislador em garantir a
efetividade das coimas aplicadas pela LdC; alids, normas idénticas existem em regimes juridicos de outros setores
(por excemplo, satide, bancirio) e no Regime Geral das Infragdes Tributdrias.

CC. Em face a todo 0 excporsto, deve concluir-ie pela constitaionalidade dos n.05 4 e 5 do artigo 84.° da Lei
da Concorréncia, na senda dos Acdrdaos do TC n.° 776/2019 (uniformizagdo de jurisprudéncia) e n.°
173/2020.”

Cumpre apreciar e decidir.

IT — Fundamentagio

A.  Determinacao do objeto do recurso

11. O recurso de constitucionalidade carece de uma rigorosa delimitagao do seu objeto
imediato, i.e. da norma relativamente a qual se aponta inconstitucionalidade e dos preceitos que
compdem essa mesma norma. Esta delimitacdo constitui uma exigéncia decorrente da construgao
do sistema portugués de fiscalizacio da constitucionalidade como “normativo” e resulta de varias
°

regras constitucionais e legais: desde logo, emergentes do disposto no artigo 277.%,n.° 1 e 280.%, n.

1 da CRP, e das vérias alineas do artigo 70.°, n.° 1 da LTC.
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12. A questao de constitucionalidade colocada a controlo do Tribunal Constitucional
enunciada pelos Recorrentes, no contexto do requerimento de interposi¢io de recurso, tem como
objeto o “art. 84.°, n.%s 4 ¢ 5, da Lei 19/2012, de 08.05 ’, que, no entender dos Recorrentes, “constituz
uma agressdo tlegitima ao direito de propriedade dos Visados (art. 62.° da CRP), bem como ao direito a um processo
equitativo, em violagio flagrante do disposto no art. 20.° n.°4 da CRP ¢ no art. 6.° da CEDH, ¢ do principio do
Estado de Direito Democrdtico (art. 2.° da CRP), além de violar a esfera de competéncia dos Tribunais na

adpuinistragio da Justiga (art. 202.°/ 1 ¢ 2 da CRP)”.

13. Explicitado o objeto do recurso nos termos precedentes, atente-se no teor dos n.%s
4 e 5 do artigo 84.° do Regime Juridico da Concorréncia (doravante “RJC”), na redagdo originiria
da Lein.® 19/2012, de 8 de maio, que é a que esta em causa no presente recurso (o preceito haveria

de sofrer alteracoes com 2 mais recente alteracio ao RGC, através da Lei n.° 17/2022, de 17 de

agosto):

wArtzgo 84.°
Recurso, tribunal competente e efeitos do recurso

1 - Cabe recurso das decisies proferidas pela Autoridade da Concorréncia cuja irrecorribilidade nio estiver
excpressamente prevista na presente let.

2 - Ndo ¢ admissivel recurso de devises de mero expediente e de decistes de arquivamento, com ou sem imposigio

de condzybes.
3 - Das decisges proferidas pela Autoridade da Concorréncia cabe recurso para o Tribunal da Concorréncia,
Regulagio e Superviso.

4 - O recurso tem efeito meramente devolutivo, excceto no que respeita a decisoes que apliquem medidas
de cardter estrutural determinadas nos termos do n.” 4 do artigo 29.°, cujo efeito € suspensivo.

5 - No caso de decisies que apliquem coimas ou outras sangbes previstas na le, o visado pode requerer, ao
interpor 0 recurso, que o mesmo tenba efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo lhe cause prejuio
considerdvel e se oferega para prestar caugdo em Substituigdo, ficando a atribuigdo desse efeito condicionada d
efetiva prestagdo de cangdo no prage fixcado pelo tribunal.y

14. Ora, no que concerne ao objeto do recurso, cumpre notar que, os Recorrentes

remetem, em bloco, para os preceitos correspondentes aos nameros 4 e 5 do artigo 84.° do RJC.
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15. Ora, € sabido, de um lado, que os conceitos de “preceito” e de “norma” nao siao
totalmente coincidentes, e, de outro lado, que impende sobre os recorrentes o énus de indicar
qual(is) foi(ram) a(s) interpretacio(Ses) normativa(s) concretamente efetuada(s) do(s) mesmo(s) na
decisdo recorrida. Uma tal exigéncia legal tem sido abundantemente assinalada na jurisprudéncia
deste Tribunal. Assim, e a titulo meramente exemplificativo, escreveu-se no Acérdio n.® 329/2021
que «/n]do deve confundir-se norma com o precerto, regime ou diploma de que € extraida; a norma, como se referin,
consubstancia-se no bindmio composto por um ou mais preceito legais e um determinado contesido normativo. O
enunciado deste filtimo ¢ indispensdvel, pela meridiana ragdo de que, «a prondncia do Tribunal Constitucional
incide, ndo sobre preceitos (mormente preceitos legats), mas sobre normasy (Acorddo n.° 287/ 2020). Como se l6, a
este respeito, no Acorddo n.° 499/ 2009: «Embora a questio de constitucionalidade passivel de sugeigio ao Tribunal
em fiscaligagdo concreta possa respeitar @ interpretagdo on Sentido extraidp pelo tribunal da cansa de uma dada
norma ou, até, de um “bloco legal” constituido por vdrios precertos ou normas textuats, incumbe sempre ao recorrente
indicar esse Sentido normativo, enunciando o seu conteiido e identificando os referentes textuais de que ¢ extraido, de
tal modo que o Tribunal, se o recurso vier a ser provido, possa enuncid-lo na sua decisdo em ordem a permitir ao
tribunal a quo proceder a reforma da decisdo recorrida em conformidade (exemplificativamente, acérddo n° 178/95
Acdrdios do Tribunal Constitucional, 30° vol., p.1118.). O obyeto do recurso tem de ser definido pelo recorrente

com clarea e precisio. E imposigio que serve ndo S0 preocupagbes de racionalidade processual e do trabalbo
Jurisdicional, mas também preocupacdes com a observinca dos limites que da Constituigdo decorrem quanto d
intervengao do Tribunal Constitucional que correria o risco de agir ultra vires se a questdo de constitucionalidade lbe

pudesse ser apresentada de nodo vago».

16. Ademais, campre igualmente referir que os recursos de fiscalizagdo concreta da
constitucionalidade revestem caracter instrumental, pelo que a decisao do Trbunal Constitucional
tem de poder repercutir-se, de forma atil e efetiva, no sentido e teor da decisao recorrida. Citando
CARLOS LOPES DO REGO, quanto a instrumentalidade dos recursos de fiscalizagiao concreta da
constitucionalidade, «sd hd interesse em apreciar a questdo de constitucionalidade suscitada quando ‘o eventual
Julgamento de inconstitucionalidade for susceptivel de se poder projectar ou repercutir, de forma vitil ¢ eficaz, na decisdo

recorrida, de modo a alterar ou modificar, no todo ou em parte, a solugdo juridica que se obteve no caso concreto,
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tmplicando a respectiva reponderagdo pelo tribunal ‘@ quo”» (cfr. Os Recursos de Fiscalizagdo Concreta na Let ¢

na Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 52).

17. Deste modo, é na formulacio da questio substantiva, posteriormente explicitada
em sede de alegacdes, que se retira que é o disposto na primeira parte do n.° 4 do predito artigo
84.° que é efetivamente relevante, ao estabelecer que “o recurso tem efeito meramente devolutivo”, e, além
disso, que é na articulagio com o teor do constante do n.” 5 do artigo 84.°, na parte que refere que
« - . : : .

no caso de decisoes que apliquem coimas (...), o visado pode requerer, ao interpor o recurso, que o mesmo tenha
efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo lhe cause prejuizo considerdvel ¢ se oferepa para prestar caugio em
substituigdo, ficando a atribuicdo desse efeito condicionada d efetiva prestacdo de cangdo no prago fixado pelo

tribunal’” do mesmo regime juridico que aquela estatuicio tem relevancia.

18. Com efeito, este entendimento tem acolhimento inequivoco na interpretagao
enunciada pelos Recorrentes quando se reportam, ao explicitar o sentido da mconstitucionalidade,
a “ndo consagragdo do efeito suspensivo ao recurso, no n.°4 do art. 84.° da LdC, com a consequente exequibilidade
tmediata da decisdo da AdC gue aplica coima, na pendéncia do respetivo recurso” (cfr. ponto 5 do requerimento
de interposi¢ao de recurso), bem como a circunstincia de, tal como decorre do relatério supra (),
' ndo estar em causa No caso Jub judice, no que se refere ao disposto pelo n.° 4, 7 fine, do artigo 84.°
do RJC, uma decisio proferida pela AdC que haja aplicado medida(s) de carater estrutural,
determinada(s) nos termos do n.° 4 do artigo 29.° do mesmo RJC, nem, no que concerne a previsao
constante do n.° 5 daquele artigo, haverem sido aplicadas, além de coima, “outras sangdes previstas na
le’, designadamente san¢Bes pecuniatias compulsorias, estabelecidas no artigo 72.° do Regime

Juridico da Concorréncia.

19. Esclarece-se ainda que a normma objeto do presente recurso nio regula a
problematica dos potenciais danos eventualmente emergentes da privagao das quantias pagas a
titulo de coima e da sua devolucio em singelo quando haja de haver a dita devolugao como
resultado da respetiva impugnagao judicial que conclua pela ilegalidade da aplicagdo de tal sangdo.
Estes sdo aspetos totalmente estranhos ao sentido e dmbito de aplicagio da norma em causa, pelo

que a sua invocagiao pelos Recorrentes (cfr. ponto 6 do requenimento de recurso, supra, 6; e

(Proc. 459/2023 — 1.* Secgiio) 2




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

conclusées IX e XVIII das alegagdes de recurso, supra, 8) s6 pode compreender-se e ser aqui
considerada como elemento argumentativo face aos parimetros invocados, em especial a respeito
da protecio da propnedade privada (cfr. zzfra), e ndo como parte integrante do objeto normativo

do recurso de constitucionalidade.

20. Por conseguinte, a questio de constitucionalidade que integra o objeto do presente
recurso consiste em saber se é constitucionalmente ilegitima —designadamente, conforme
enunciado pelos Recorrentes, por violagao do direito de propriedade, do direito a um processo
equitativo, do principio do Estado de Direito Democratico, da esfera de competéncia dos Tribunais
na administracio da Justica, do acesso ao direito, da garantia de tutela jurisdicional efetiva, da
presuncio de inocéncia e do prncipio da proporcionalidade, constantes, respetivamente, dos
artigos 62.°,20.°n.° 4; 2.%,202.°, n.% 1 e 2; 20°, n° 1; 268.°, n.° 4; 32.°, n.° 2 € 10; e 18.°, n.° 2, todos
da CRP—, a dimensio normativa efetivamente aplicada, ou seja, 2 norma constante do artigo 84.°,
n.° 4, em articulagdo com o disposto pelo n.° 5 do mesmo artigo, no sentido que determina que ¢
recurso das decisdes da AdC que apliquem coima tem, por regra, efeito meramente devolutivo, sem prejuizo da
possibilidade de o sancionado poder requerer, ao interpor o recurso perante o Tribunal da Concorréncia, Regulagio e
Supervisio, a atribuigdo ao recurso de eferto suspensivo quando a execugio da decisio lhe cause prejuio considerdvel
e 5¢ oferega para prestar canugdo em substituicio, ficando a atribuigdo desse efeito condicionada a efetiva prestagio de

cangdo no prago fixado pelo referido tribunal.

B. Do miérito do recurso

a. Enguadramento (1): sintese das alegagies das partes

21.  Nas suas alegagGes perante este Tribunal Constitucional, os Recorrentes concluiram
pela inconstitucionalidade das normas sub judicio, seguindo um percurso argumentativo que se

sintetiza nos pontos seguintes:
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i) No que concerne ao direito de propriedade, os Recorrentes entendem que a
solucio plasmada pela norma objeto do presente recurso constitui uma
agressio ilegitima a este direito fundamental, configurando um verdadeiro
confisco e resultando num enriqueciménto indevido da AdC ou do Estado, a
custa do empobrecimento imediato dos visados. No que concerne a lesio do
direito tutelado pelo artigo 62.° da CRP, os Recorrentes alegam que a violagao
opera nio apenas pela privacio dos visados de somas elevadas (e dos
rendimentos que poderiam ser gerados por essas quantias) durante o periodo
em que a impugnagio judicial se encontre pendente, mas também pela
circunstincia da restituicio posterior das quantias ocorrer de forma singela.
Além disso, os Recorrentes invocam que a repatagio através de agio de
responsabilidade do Estado nio seria apta a salvaguardar adequadamente os
direitos dos visados, seja pelos custos inerentes a tal agdo, seja pela morosidade
do prbcesso judicial, consolidando a lesao ao direito em causa.

i) Em segundo lugar, de acordo com os Recortentes, a solugao normativa afeta a
esfera de competéncia dos Tribunais na administragio da Justiga (de acordo
com o disposto pelo artigo 202.°, n.% 1 e 2 da CRP), porquanto a alegada
ablagio da esfera patrimonial dos visados é realizada sem qualquer prévio
controlo judicial, sendo que, de acordo com os mesmos, o controlo judicial
apenas se verifica relativamente ao incidente de prestacio de caugao,
configurando um sucedineo da prévia decisio da entidade administrativa de
aplicagdo da coima que os visados tém de saldar.

1) Em terceiro lugar, a referida ablagio, na perspetiva dos Recorrentes, violaria,
por idénticos motivos (rectzus, um alegado enriquecimento do Estado
financiado pelos montantes pagos e rendimentos financeiros decorrentes dos
mesmos, em virtude de coimas fixadas por entidade administrativa, sem que-
tenha previamente existido qualquer controlo judicial), o principio do Estado

de Direito Democratico, consagrado no artigo 2.° da CRP, na parte em que o
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principio impde o respeito e a garantia de efetivagio dos direitos e liberdades
fundamentais e na separagio e interdependéncia de poderes.

iv) Os Recorrentes autonomizam, ainda, o principio da proporcionalidade,
referindo que a determinagdo do efeito meramente devolutivo sempre seria
manifestamente desproporcional, face aos valores das coimas aplicadas pela
AdC.

v) Por fim, os Recorrentes referem que, nio obstante a junisprudéncia firmada do
Tubunal Constitucional neste conspecto, a imposi¢do aos visados, condenados
por decisio da AdC, da execugdo material daquela decisio, nos casos de
impugnagio judicial, viola o principio da presungio de inocéncia, consagrado
no artigo 32.°, n.°s 2 e 10, da CRP, e o seu corolano essencial de proibicao de
antecipagao material da condenagio. Por sua vez, de acordo com os mesmos,
a regra do efeito devolutivo da impugnacio judicial, 20 incidir sobre quaisquer
impugnaces judiciais, mesmo que fundadas, atendendo aos pesados 6nus a
que se submete o arguido, correspondentes a antecipagdao material dos efeitos
punitivos da decisio condenatéria (ndo definitiva) da AdC, violam, ainda, o
principio de acesso ao Direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva,
consagrados, tespetivamente, nos artigos 18.°, n.°s 2 e 3 € 20.°, n.° 1, e 268.°,

n.° 4, todos da CRP.

22. Nas suas contra-alegacdes, o Recortido Ministério Publico conclui pela nzo
inconstitucionalidade da notma su#b judicio, seguindo um percurso argumentativo que se sintetiza

nos pontos seguintes:

i) No que concetne ao principio da presun¢io de inocéncia, apds convocar a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional vertida no Acétdio do Plenirio do
Tribunal Constitucional n.° 776/2019, o Ministério Publico afasta a violacio
do disposto no artigo 32.°,n.%s 2 e 10, da CRP, na medida em que entende que

a circunstincia de a coima ser imediatamente cobrada, em virtude do efeito
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devolutivo atribuido ao recurso, nio implica a definitividade da sua aplicagao,
nem, tdo pouco, qualquer antecipagio de uma condenagao. Por seu lado, por
via da interposiciao de recurso da decisio da AdC, mostram-se devidamente

assegurados aos arguidos os seus direitos de defesa e de audigio.

Quanto a0 direito de acesso aos tribunais e ao principio da tutela jurisdicional
efetiva, o Ministério Publico sustenta que as normas sindicadas nao criam
qualquer obsticulo ou impedimento ao direito a impugnagao judicial, nem
imp&em aos recorrentes um qualquer 6nus ou necessidade de cumprimento de
um determinado requisito que tenha de ser preenchido para que a impugnagio
seja admitida.

A propésito do principio da proporcionalidade, o Ministério Publico tao-
pouco perspetiva que a fixagio de efeito devolutivo ao recurso de decisdo da
AdC possa ser entendida como uma medida desproporcionada, atendendo a
ponderagdo dos direitos constitucionalmente protegidos, nomeadamente a
necessidade de prossecugio do dever de tutela da concorréncia, fixada na alinea
f) do artigo 81.° da CRP, e a liberdade de conformagio do legislador
relattivamente a solucdes que, na sua Otica, melhor prossigam o interesse
publico, entendendo-se que, 7z casu, a solugao legislativa se revela adequada,
necessatia e proporcional, atenta a transitoriedade da caugio e a possibilidade
de os ViSﬂdOS poderem vir a reverter novamente tal montante a seu favor, em

caso de procedéncia do recurso.

Em quarto lugar, no que toca ao direito de propriedade, atenta a transitoriedade
da caucdo a prestar, o Ministério Publico nao perspetiva de que modo a solugao
em causa possa corresponder a uma privagio patrimonial violadora do direito
fundamental consagrado no n.° 1 do artigo 62.° da CRP, uma vez que o0s
titulares do montante prestado a titulo de caugdo tém a oportunidade

processual de reaver o mesmo no caso de verem revogada a decisio da AdC.
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v) Jano tocante a esfera de competéncia dos tribunais na administragao da Justica,

de acordo com o Ministério Publico, a norma constitucional é compativel com
o exercicio por diversas entidades administrativas de poderes sancionatérios,
que visam, precisamente, teprimir a violacio da legalidade democratica e, além
disso, embora a decisio de aplicagao de coima, seja tomada, em primeira linha,
por uma entidade néio jurisdicional, por via de um procedimento contraditério
e regulado no Regime Juridico da Concorréncia, tal decisio é passivel de
impugnacio judicial, ficando sujeita 2 um controlo judicial capaz de obstar 2

produciao dos seus efeitos.

Em ultimo lugar, o Recortido Ministério Publico considera nio se encontrar
violado o direito a um processo equitativo, porquanto as normas em apreco
nio atribuem qualquer poder discricionario a AdC, limitando-se a fixar o efeito
do recurso das decisdes desta entidade, e, em sede de processo judicial de
irnpugﬂaéﬁo da decisio sancionatéria, a entidade reguladora surge despida da

sua veste de autoridade publica.

23. No mesmo sentido, a Recorrida AdC apresentou, perante o Tuabunal

Constitucional, as suas contra-alegacées, pugnando no sentido da improcedéncia do recurso de

constitucionalidade, conforme ora se sintetiza:

)

Num primeiro momento, a Recorrida AdC entende nao se encontrarem
violados o direito ao acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva, o
direito de defesa do arguido ou o principio da proporcionalidade, tendo
presente a jurisprudéncia proferida pelo Trbunal Constitucional, neste

contexto, nomeadamente o Acérdio n.° 776/2019.

No que concerne aos alegados novos fundamentos de inconstitucionalidade
trazidos a colagdo pelos Recorrentes, a predita Recorrida entende, de modo
prévio, que nio foram aduzidos argumentos distintos daqueles que, para

questdes analogas, foram ja apreciadas por esta instincia constitucional,
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nomeadamente no que concerne ao direito a um processo equitativo.

i) Sem prejuizo, a AdC sustenta que, no que se refete ao direito de propriedade,
bem assim como aos conexos e alegados enriquecimento do Estado ou da AdC
ou a0 invocado confisco atentatério do Estado de direito democratico, o n.° 5
do artigo 84.° do Regime Juridico da Concorréncia, ao introduzir a
possibilidade de attibuic;:ﬁo ao recurso de efeito suspensivo nas circunstancias
previstas na mesma disposi¢io, obsta a violagdo dos enunciados principios,
respeitando o principio constitucional da proporcionalidade, nomeadamente
tendo presente o interesse publico subjacente as normas da concorréncia, em

paralelo ao que se observa nos regimes jutidicos de outros setores de regulagao.

b. Enguadramento (I): 0 novo regime juridico da concorréncia de 2012, o regime europeu e regimes

andlogos

24, Tomando como ponto de partida o previsto pelo ponto 7.20. do Memorando de
Entendimento assinado, em 17 de maio de 2011, entre o Estado Portugués, o Fundo Monetario
Internacional, 2 Unido Europeia e o Banco Central Europeu, no ambito do programa de assisténcia
financeira (“Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades da Politica Econémica”) e,
em concreto, o contexto da tematica da concorréncia e das autoridades de regulagao sectotiais, 0
Governo portugués comprometeu-se a adotar medidas para melhorar a celeridade e a eficicia da
aplicacio das regras da concorréncia.

25, Em particular, tais medidas tinham como propositos (1) estabelecer um trbunal
especializado no contexto das reformas do sistema judicial; (if) propor uma revisio da Lei da
Concorréncia, tornando-a o mais auténoma possivel do Direito Administrativo e do Codigo do

Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da Unido
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Europeia, visando, em particular e 7nter ala, simplificar a let, separando claramente as regras sobre
a aplicagao de procedimentos de concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido de
assegurar a aplicagdo efetiva da Lei da Concorréncia; (i) racionalizar as condigdes que determinam
a abertura de investigacoes, permitindo a AdC efetuar uma avaliagio sobre a mmportancia das
reclamagdes; (iv) avaliar o processo de recurso e ajusta-lo na medida do necessario para aumentar
a equidade e a eficiéncia em termos das regras vigentes e da adequagiao dos procedimentos; (v) e
assegurar que a AdC dispunha de meios financeiros suficientes e estiveis para garantir o seu

funcionamento eficaz e sustentavel.

20. No referido programa de assisténcia econémica e financeira, identificam-se
multiplas mencées ao estabelecimento de um mercado concorrencial, de natureza transversal,
abrangendo dominios tao diversos como os da saude, energia, transportes, telecomunicagdes,
servicos postals e comunicacao social. A titulo complementar, refira-se que, neste contexto,
também no Programa do XIX Governo Constitucional se encontravam referéncias a necessidade
de se criar um mercado concorrencial nos mais diversos setores da economia, podendo ler-se, no
seu teor que “o sisterna regulador no nosso pais tem lacunas e fragilidades que importa colmatar. Precisamos de
reforgar a regulagio, tanto na sua independéncia como na sua efelividade” (cfr. pagina 14 do referido

Programa).

27. No ambito das altera¢des introduzidas e no que ora releva, a Proposta de Let
45/X1I corporizou a iniciativa de modificar o regime que até entdo vigorava, constante do artigo
50.° da Lein.° 18/2003, de 11 de junho, o qual previa o efeito suspensivo do recurso das decisoes
proferidas pela AdC que determinassem a aplicacio de coimas ou de outras sangoes previstas na
le1.

28. Perante este enquadramento, a proposta de lei foi submetida a um processo de
consulta publica, que contou com uma significativa participagio de organizagdes empresarials,
associacdes e representantes da comunidade juridica. Foram apresentadas diversas observacoes e
propostas de alteracio 2 redagao das disposigoes legais, destacando-se, no tocante as alteracbes em

matéria de recursos judiciais das decisdes adotadas pela AdC, os contributos desta mesma entidade
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reguladora a qual apontou, a titulo de melhoria relativamente aos diplomas normativos entio em
vigor (rectius, 2 Lein.® 18/2003, de 11 de junho, e a Lei n.° 39/2006, de 25 de agosto), a consagracio
de uma “maior equidade ¢ eficiéncia no sistema de recursos judiciars, introdugindo incentivos que limut[ajm a
utilizagio do recurso como pritica puramente dilatéria, tais como a eliminagdo do efeito suspensivo do recursos em
termos de coimas (artigo 83.° Recurso, Tribunal competente e efeitos do recurso) ou a possibilidade de os tribunais
agravarem as sangies aplicadas pela AdC e ndo apenas manter on reduzir essas sangies (artigo 87.° Controlo pelo

Tribunal competente)” (cfr. parecer da AdC constante da iniciativa legislativa).

29. Opondo-se 2 consagracio de tal efeito, a Confederagio Empresarial de Portugal
expressou preocupa¢io atendendo ao potencial valor quer das coimas, quer da caugao, bem como
a dificuldade em reaver os valores pagos (cfr. p. 35 do contributo da CIP anexo 2 mesma proposta

de lei).

30. De modo anilogo a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° do Regime Juridico
da Concotténcia, na interpretagio segundo a qual o recurso que visa a impugnacio judicial das
decisdes condenatérias que apliquem coimas da AdC em processo de contraordenagio tem, em
regra, efeito meramente devolutivo, ficando a atribui¢do de efeito suspensivo dependente de
prestagdo de caugio e da verificagdo de um prejuizo consideravel para o recorrente decorrente da
execu¢io da decisdo, identificam-se outros regimes contraordenacionais atinentes a entidades

reguladoras, em particular os regimes que decorrem:

® da norma insita ao artigo 46.°, 0. 4 e 5, do Regime Sancionatério do
Setor Elétrico, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, o qual
determina que o recurso das decisdes proferidas pela Entidade
Reguladora dos Servicos Energéticos, no ambito do processo de
contraordenagdo, tem efeito meramente devolutivo, podendo, no
caso de decisOes que apliquem coimas, o visado pelo processo
requerer, a0 interpor o recurso, que o mesmo tenha efeito suspensivo
quando a execucio da decisio lhe cause prejuizo consideravel e se

ofereca para prestar caugio em substituigdo, ficando a atribuicio
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desse efeito condicionada a efetiva prestacdo de caugao no prazo

fixado pelo tabunal;

() do n.° 5 do artigo 67.° dos Estatutos da Entidade Reguladora da
Saude, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 126/2014, de 22 de agosto,
que dispbe que o recurso das suas decisoes que apliquem sangoes tém
efeito meramente devolutivo, podendo o recorrente, no caso de
decisbes que apliquem coimas, requerer, 20 MtErPOr O rECULSO, qUE O
mesmo tenha efeito suspensivo quando a execugao da decisio lhe
cause prejuizo consideravel e se ofereca para prestar caugio em
substituicio, ficando a atribuicio desse efeito condicionada a efetiva

prestagdo de caucdo no prazo fixado pelo tribunal;

(i) e, de modo idéntico, do artigo 43.°, n.° 4, dos Estatutos da Autoridade
da Mobilidade e dos Transportes, constantes do Decreto-Lei n.°
78/2014, de 14 de maio, que determina que o recurso das decisGes
sancionatdrias da desta entidade tém efeito meramente devolutivo,
podendo o recorrente, no caso de decisdes que apliquem coimas ou
outras sangOes previstas na lei, requerer, ao interpor 6 recurso, que o
mesmo tenha efeito suspensivo, quando a execucao da decisao lhe
cause prejuizo consideravel e se oferega para prestar caugio em
substituicio, ficando a atribuicio desse efeito condicionada a efetiva

prestacdo de caugio no prazo fixado pelo tribunal.

31. A par das referidas normas que reproduzem, mutatis mutandis, a materialidade da
dimensio normativa objeto do presente recurso, identificam-se ainda na ordem juridica portuguesa

outros preceitos com solugio juridica analoga, como sejam:

® o artigo 35.° da Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro, que. dispoe

que “7 - A impugnagio judicial tem efeito meramente devolutivo. 2 - A
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(i)

impugnagdo judicial tem efeito suspensivo se o recorrente depositar o ?a/or da
coima ¢ das custas do processo, no prago referido no n.° 2 do artigo 33.°, em
nstitugdo banciria aderente, a favor da antoridade administrativa competente
que proferiu a decisdo de aplicagdo da coima. 3 - O dgpésito referido no nimero
anterior pode ser substituido por garantia bancdria, na modalidade «a primeira
solicitagdo»” (recentemente alterada para a singela previsio do efeito
meramente devolutivo da impugnacido judicial da decisao da

autoridade administrativa que aplique coima);

e, ainda, na esfera do setor financeiro, a norma extraida do artigo
228.°-A do Regime Geral das Institui¢des de Crédito e Sociedades
Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de
dezembro, segundo a qual se determina que a impugnagiao de
decisdes profetidas pelo Banco de Portugal s6 tem efeito suspensivo
se o recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de
metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual prazo, que

nao a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios.

32, No entanto, cumpre notar que o efeito devolutivo do recurso enquanto regime-

regra nio € solugdo unica e transversal a todos os regimes contraordenacionais com sangdes

aplicadas por entidades reguladoras, conservando o modelo geral de atribuicao de efeito suspensivo

a Impugnacio das sangoes 0s recursos:

®

(1)
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(i)  de decisdes da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e
Residuos (cfr. artigo 52.° dos respetivos Estatutos, aprovados pela

Lei n.° 10/2014, de 6 de marco);

(iv) da Autoridade Nacional da Aviagao Civil (cft. artigo 41.°, n.° 2, dos
respetivos Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 40/2015, de

16 de marco);

) da Autoridade de Supervisio de Seguros e Fundos de Pensdes (cfr.
artigo 209.° da Lei n.° 147/2015, de 9 de setembro).

33. A par do cenirio nacional, quanto ao regime adjetivo da Unido Europeia, cumpre
igualmente notar que, nos termos do artigo 263.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (“TFUE”), é admissivel a interposi¢ao de recurso contra decisGes da Comissao Europeia
que no constituam meras recomendagoes ou pareceres, abrangendo, designadamente, decisGes de
natureza sancionatéria, em particular aquelas que imponham coimas no dmbito da aplicagao das
normas de concorténcia da Unido Europeia. Tal prerrogativa é concedida a qualquer pessoa,
singular ou coletiva, que seja destinataria direta do ato, bem como a terceiros, na medida em que
os afete de modo direto e individual, sendo que constituem fundamentos para a interposigio de
recurso de controlo da legalidade a incompeténcia, a violagao de formalidades essenciais, a violagao
dos Tratados ou de normas juridicas referentes a sua aplicagio e desvio de poder. No que concerne
as decisdes sancionatdtias, como a imposi¢ido de coimas ou sangSes pecuniarias compulsérias, a
competéncia do tribunal de recurso é de plena jurisdigdo, abrangendo a faculdade de alterar
(teduzindo ou agravando) e suprimir as sangOes aplicadas (coimas ou sangbes pecuniirias
compulsérias), conforme o disposto no artigo 261.° do TFUE e no artigo 31.° do Regulamento n.°
1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relativo 4 execugao das regras de concorréncia.
Ao Tribunal Geral compete a apreciagio, em primeira instincia, dos recursos de anulagao dirigidos
contra decisdes da Comissio em matéria de concorréncia, sendo possivel interpor recurso para o

Tribunal de Justi¢a quanto a questdes de direito, em conformidade com o artigo 256.° do TFUE.
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34. Ora, por forga do disposto no artigo 278.° do TFUE, os recursos de anulagao
interpostos no Trbunal de Justica da Unido Europeia ndo tém, em regra, efeito suspensivo, salvo
se for ordenada a suspensio da execugio do ato impugnado, caso se consider que as circunstancias
do caso concreto assim o exigem. A consagragio de um recurso de impugnagio com efeito
devolutivo no caso de decisdes sancionatdrias da AdC representa, assim, uma aproxima¢io ao
regime adotado, neste conspecto, pela Unido Europeia, embora ndo conste que haja sido efetuada
uma tal alusio nos trabalhos preparatétios do Regime Juridico da Concorréncia.

¢ Enguadramento (I11): Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a atribuigio de eferto
suspensivo em impugnagies judiciais de decisoes administrativas que apliguem coimas, mediante a

prestagdo de caugdo

35. O Tribunal Constitucional tem vindo a apreciar, em diferentes ambitos, matéria
semelhante aquela que compde o objeto destes autos. Em concreto, relativamente a idéntico objeto
normativo, no Acérdio n.° 376/2016, o Tribunal julgou pela nio inconstitucionalidade daquela
dimensao normativa, assentando, em termos sumdrios, que «a afrzbuigdo de mero efeito devolutivo a
impugnagdo judicial permite que, na sua pendéncia, a Autoridade da Concorréncia execute a coima, consolidando-
se 1o plano factual, apesar da impugnagio contenciosa, a lesdo do direito. A procedéncia do recurso, se tardia, nio
evitard a lesio efetiva do diresto nem garantird a sua plena reintegragio. Porém, ndo parece que se possa extrair do
principio da tutela jurisdicional efetiva, mesmo estando em cansa a pmpugnagio contenciosa de atos adinistrativos
lesivos dos direitos dos particulares, a imposicio constitucional da regra do eferto suspensivor. Além disso, a
possibilidade de prestagao de caugido, «pela forma ¢ montante julgados adeguados ao caso concreto pelo
tribunal, permite acautelar os ponderados riscos de lesdo efetiva do direito, em caso de procedéncia do recurso, sem
comprometer a efetividade da sangdo, no caso da sua tmprocedéncia. Deste modo, introduzg-se no sistema uma «vilyula
de escaper que lbe retira rigideg ¢ automaticidade, permitindo o balanceamento, que se cré razodvel e proporcionad,
entre a protegdo da esfera individual do arguido e a realizagdo do interesse piblicos. Apesar de se ter tratado de
uma decisio negativa (julgamento de nio inconstitucionalidade), regista-se que os parametros
constitucionais invocados no recurso e que diretamente ocuparam o Tribunal foram as garantias

da tutela jurisdicional efetiva e da presuncao de inocéncia.
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36. Por outro lado, o Acérdio n.° 674/2016, em oposicio a0 antetior, entendeu que
embora «a norma em aprego ndo [vede] o direito ao recurso, apenas [condicionando] o efeito suspensivo do recurso
ao prévio pagamento de uma caugio substitutiva da coima (.. .) ao nao ressalvar do sen dmbito o recorrente carenciado
de meios economicos para prestar a caugio exigida (...) cria um obstdculo excessivo d garantia do acesso 4 jurisdigio
plena, neutralizando uma das suas dimensies essenciais ao ndo permitir aos arguidos economicamente carenciados
evitar a produgdo de efeitos de uma decisio administrativa de natureza sancionatdriaw; e julgou inconstitucional
a norma sub judicio, por violagio do principio da tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo
20.°, e concretizado, no ambito da justica administrativa, no artigo 268.°, n.° 4, em articulagao com
o principio da proporcionalidade, sedeado no artigo 18.°, n.° 2, e o principio da presungio de
inocéncia em processo contraordenacional decorrente do artigo 32.°, n.° 2 e 10, todos da
Constituigdo.

37. No mesmo sentido, o Acérdio n.° 445/2018, mobilizando a fundamentacio do
Acérdio n.° 674/2016, consignou que a dimensio notrmativa em apreco padecia, em razio da falta
de avalia¢io dos meios de que disporiam os arguidos para atender a prestagio da caugio, de uma
«desconsideragio total da situagio econdmica do visado, 0 que «onera desproporcionadamente o sacrificio infligido
1o direito fundamental do acesso 4 justiga indsvidual para atingir o beneficio de interesse piiblico prosseguidon. Nesta
conformidade, o Acérdio n.° 445/2018 julgou inconstitucional a norma do artigo 84.%, n.° 5, do
Regime Juridico da Concorréncia, alicercando a respetiva decisdo e motivagio em idénticos

parimetros de constitucionalidade aos do Acérdao n.° 674/2016.

38. Esta divergéncia jurisprudencial relativa a questio fundamental quanto a eventual
testrigao do acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, previsto nos artigos 20.° e 268.°, n.° 4,
da CRP —tendo o Acdrdio n.° 376/16 entendido que nio ocotria uma restricao relevante dessa
garantia, e o Acdrdio n.° 445/18 considetado, ao invés, que a solugio legislativa constituia uma
restricao desproporcional ao principio da tutela jurisdicional efetiva, a contraposigao de posi¢des
jutisprudenciais citcunscreveu-se ao direito de acesso a via judicial (e ndo a compatibilidade com o
principio da presuncio de inocéncia)— foi ditimida pelo Acérdio n.° 776/2019. Neste aresto, o

Plenario, nio entendeu —ao apreciar a constitucionalidade da solugdo consagrada nos n.°s 4 e 5
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do artigo 84.° do Regime Juridico da Concorréncia, de onde se extrai a norma nos termos da qual
a impugnagio judicial da decisio aplicativa de coima proferida pela AdC em processo
contraordenacional tem efeito meramente devolutivo, ressalvados os casos em que a execugido da
decisio cause “prejuizo consideravel” ao impugnante e em que este preste “caugio substitutiva”
do pagamento imediato da coima, casos em que o efeito da impugnagao judicial é suspensivo—
que a exigéncia de prestacio de cangio de substitui¢io configurasse um meio excessivo, e portanto
inconstitucional, em face dos objetivos sancionatdrios pretendidos pela lei, remetendo para o que
quanto a este aspeto fora decidido pelo Acérdio n.° 123/2018 (o qual, por sua vez, remetia para a
fundamentagao do Acérdio n.° 376/2016), a propdsito de objeto normativo que prescreve solugao

similar, no ambito do regime sancionatério do setor elétrico.

39. Tal como observado no setor da concorréncia, também no setor elétrico sobrevelo
outra oposi¢io de julgados, protagonizada pelos Acérdios n.%s 675/2016 e 397/2017. A primeira
decisio julgou inconstitucional a norma insita ao artigo 46.°, n.% 4 e 5, do Regime Sancionatério
do Setor Elétrico, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, por violagdo do principio da
tutela jutisdicional efetiva consagrado no artigo 20.° da Constituigdo, concretizado, no ambito da
justica administrativa, no artigo 268.°, n.° 4, da Constituigao, entendido em articulagio com o
principio da proporcionalidade, de acordo com o artigo 18.%, n.° 2), e o principio da presungio de
inocéncia em processo contraordenacional, decorrente do artigo 32.°, n. 2 e 10, ambos da CRP.
A segunda decisio julgou em sentido contritio, ponderados idénticos parametros de

constitucionalidade, pela nio mnconstitucionalidade da mesma dimensio normativa.

40. Nesta sequéncia, foi proferido o Acordao n.° 123/2018, que resolveu tal oposigio.
O aresto uniformizador seguiu de perto a fundamentacio do supra citado Acérdio n.° 376/2016
—que esteve, otiginatiamente, na base da fundamentagio do Acdrdio n.° 675/2016 para o setor
elétrico— e, assim, aplicando a mesma razao de julgar que ali prevaleceu, confirmou a transposigao
para a norma extraida dos n.%s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério Energético, aprovado
pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, das motivagdes do juizo de nio inconstitucionalidade na

mterpretagdo segundo a qual o recurso que visa a impugna¢do judicial das decisGes finais
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condenatérias da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos em processo de contraordenagio
tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a atribui¢io de efeito suspensivo dependente
da prestagdo de caugdo e da verificagdo de um prejuizo consideravel para o Recorrente decortente

da execucido da decisio.

41. Por outro lado, no setor da saude, a dimensao normativa com um teor equivalente
a0 que se vem de analisar, mas inserida no artigo 67.°, n.° 5, dos Estatutos da Entidade Reguladora
da Saide (aprovados pelo Decreto-Lei n.° 126/2014, de 22 de agosto), tendo sido julgada
inconstitucional por violagdo da reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
constante do artigo 165.°, n.° 1, alineas 4) e 4), em conjugagao com o artigo 32.°, n.% 2 e 10, todos
da CRP, nos Acérdios n.% 728/2017, 335/2018, 336/2018 e 363/2018 e 394/2018, foi objeto de

declaracio de inconstitucionalidade com forca obmnigatéria geral pelo Acérdao do Plenario n.°

74/2019.

42. Atendendo a idéntico vicio de inconstitucionalidade orginica, a dimensio
normativa decorrente do artigo 43.°, n.° 4, dos Estatutos da Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes, constantes do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, foi julgada inconstitucional
pelo Acérdio n.° 209/2020, por violagio do artigo 165.°, n° 1, alineas 4) e d), em conjugagio com
o artigo 32.°, n.%s 2 e 10, ambos da Constituigao da Republica Portuguesa, tendo este mesmo aresto,
em paralelo, decidido pela inexisténcia de vicio de inconstitucionalidade material (tendo por
parimetros o artigo 20.° da Constitui¢dao, entendido em articulagdo com o principio da
proporcionalidade, inscrito no artigo 18.°, n.° 2, e o principio da presungio de inocéncia em
processo contraordenacional decorrente do artigo 32.°, n.% 2 e 10, da Constituigio), por remissio

para a fundamentacio dos Acérdios n.%s 675/2016, 123/2018 e 470/2018.

43. A respeito do artigo 35.° da Lein.® 107/2009, de 14 de setembro (regime processual
aplicivel as contraordenagdes laborais e de seguranga social), pelos Acérdios n.%s 485/2021,
769/2024 e 770/2024 foi julgada inconstitucional a intetpretagiao normativa extraida dos nimeros
1 a 3, no sentido de a atribui¢io de efeito suspensivo ao recurso judicial de decisio final

condenatdta, proferida em processo contraordenacional, por autoridade administrativa, depender
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do depdsito do valor da coima aplicada e das custas ‘do processo ou de garantia bancaria no mesmo
valor, na modalidade “a primeira solicitagio”, sem que o juiz da causa possa avaliar se de tal
exigéncia resulta prejuizo consideravel para o arguido, por violagao do direito 4 tutela jurisdicional
" efetiva e do principio da presungio de inocéncia, consagrados nos artigos 20.°, n.° 1, e 32.°, n.% 2

e 10, da CRP.

44. Finalmente, na esfera do setor financeiro, o Acérdio n.° 470/2018, também na
senda do Acérdio n.° 123/2018, nio julgou inconstitucional a norma extraida do artigo 228.°-A
do Regime Geral das Instituicbes de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Let
n.° 298/92, de 31 de dezembro, na redagio introduzida pelo Decreto-Lei n.° 157/2014, de 24 de
outubro, segundo a qual se determina que a impugnacao de decisées proferidas pelo Banco de
Portugal s6 tem efeito suspensivo se o recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de
metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual prazo, que nao a pode prestar, no todo
ou em patte, por insuficiéncia de meios. Para alcangar tal juizo, a decisao considerou, em sintese,
que “é 0 intenso interesse piblico na eficdcia da regulagio do sector bancdrio, decorrente da preméncia das necessidades
que satisfazem, da expressdo econdmica da atividade que nele s desenvolve ¢ da importincia estratégica da politica
que lhes dig respeits, que explica a preocupacdo do legislador em garantir a efetividade das cormas aplicadas pelo
Banco de Portugal. A regra do efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial, nos termos da qual esta nio
obsta 4 execugdo da sangdo, tem por desideratos principais acautelar o cumprimento das sangoes pelas entidades
sancionadas e dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatério”, conclundo que o regime em causa nao
ofende os principios da tutela jurisdicional efetiva e da presungdo de inocéncia, em conjugagio com

o principio da proibigao do excesso.

d.  Das alegadas violagdes do direito de acesso aos tribunais e d protegdo jurisdicional efetiva, garantido
nos artigos 20.° ¢ 268.°, n.° 4, da CRP; do principio da presungdo da inocéncia, estabelecido no
n.° 2 do artigo 32.° da CRP; ¢ do principio da proporcionalidade, consagrado no artigo 75’.1 n’
2, da CRP
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45. Consoante decorre da delimitagio do objeto anteriormente efetuada, a questio
colocada no presente recurso respeita a conformidade constitucional da solucio normativa
consagrada nos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° do Regime Juridico da Concorréncia, da qual se extrai uma
norma segundo a qual a impugnag3o judicial da decisido aplicativa de coima determinada pela AdC
em processo contraordenacional tem efeito meramente devolutivo, ressalvados os casos em que a
execucdo da decisdo cause prejuizo significativo ao impugnante e em que este preste caucao
substitutiva do pagamento imediato da coima, casos em que o efeito da impugnacao judicial é

suspensivo.

46. No que concerne aos parﬁfnetros de constitucionalidade correspondentes ao acesso
ao direito e ao direito 2 um processo equitativo e a presun¢io de inocéncia, entendidos em
articula¢ao com o principio da proporcionalidade, respetivamente consagrados nos artigos 20.°,
0.°s 2 e 4, da CRP (concretizado, no ambito da justica administrativa, no artigo 268.%, n.° 4 da CRP)
bem assim como nos artigo 32.°,n.% 2 e 10, e artigo 18.°, n.° 2, da CRP, o Tobunal Constitucional
j4 apreciou a conformidade com tais parimetros com normativos substancialmente idénticos ao

que consubstancia o objeto do presente recurso.

417. Conforme anteriormente apontado, a propoésito da constituctonalidade de objeto
normativo de conteido idéntico, tendo por confronto a garantia de acesso ao direito, julgou o
Tribunal Constitucional, no Acérdio n.° 776/2019 (do Plenirio), no sentido da nio
inconstitucionalidade da norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorténcia, a qual
determina que a impugnacio judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem
coima tém, em regra, efeito meramente devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito
suspensivo quando a execugio da decisao cause ao visado prejuizo consideravel e este preste
caucio, em sua substituicio.

48. Retomando o zfer atgumentativo expendido no referido aresto, a propésito da
garantia constitucional de acesso ao direito, o plenario do Tribunal Constitucional decidiu (citando,
para o efeito, o teor do Acdrdio n.° 123/2018, o qual, por sua vez, transcreveu as consideragGes a

tal respeito efetuadas no teor dos Acérdaos n.%s 376/2016 e 675/2016) no sentido que ora se
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“15. O Acdrdio n.° 123/ 2018 — que resolven o conflito de jurisprudéncia gerado pelos Acirddios
n.’s 675/2016 ¢ 397/2017 ~ consideron apliciveis ao caso da ERSE as consideragies feitas no
Acdrdao n. 376/ 2016, a propdsito da Autoridade da Concorréncia. Por sua vez, nesse recurso de
untformizagio de_jurisprudéncia, o acdrdio fundamento — Acdrdio n.° 675/2016 — transpds a
Jfundamentagio do Acdrdio n.° 674/2016, relativo a uma decisio da Autoridade da Concorréncia
gte em processo contraordenacional aplicou uma coima. Ora, tendo o acdrddo recorrido neste processo
— Acdrdio n.” 445/ 18 — remetido para 0 Acdrdao 674/2016, dir-se-d que a divergéncia com o
Acdrdio n.° 376/ 2016 estd implicitamenté solucionada pelo Acirdio do Plendrio n. 123/2018.
Nao obstante a regulagido da concorréncia atingir a generalidade dos operadores econdmicos — regulagio
transversal —, nada obsta a que os fundamentos que justificam o juizo de ndo inconstitucionalidade
da norma que impie o efeito meramente devolutivo da impugnagio de coimas aplicadas no sefor da
energia sejam aplicdveis a norma semelbante existente naquela regulagio. E que, para além da
regulagido da concorréncia também constituir uma forma de intervengdo piblica na economia, como se
pode ver nos respetivos regimes legats, os principios orientadores das regulagies sectoriais encontram-
se, e larga medida, presentes no direito da concorréncia.

Dat que o5 fundamentos que sustentam o Acdrdio n.° 123 /2018 sejam transponiveis para a
resolugdo do conflito de jurisprudéncia pressuposto no presente recurso. Nesse acorddo, o Tribunal
confronton uma norma semelhante com 05 mesios Pardmetros ConsHIucionais que a decisdo recorrida
tnvoca para sustentar a inconstitucionalidade da norma contida nos n.°s 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei
da Concorréncia: o direito 4 tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo 20.° da Constituigio, e
concretizado, no dmbito da justiga administrativa, no artigo 268.% n.° 4 da Constituigdo, entendido
em articulagio com o principio da proporcionalidade implicado no artigo 18.° n.° 2 ¢ o principio da
presungdo de inocéncia em processo contravrdenacional, decorrente do artigo 32.°, n.% 2 e 10, da
Constituigdo.

A esse propdsito, escreve-se no Acdrdio 123/2018:

«9. A regra do efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial de decistes da ERSE aplicativas
de coima — regra essa que constitui uma excegdo ao Regime Geral das Contraordenagies (artigo
408.°, n.° 1, alinea a), do Codigo de Processo Penal, aplicdvel ex vi do disposto no artigo 41.°, n.° 2,
do RGCO, aprovado pelo Decreto-1ei n.° 433/ 82, de 27 de outubro) —, baseia-se na natureza e
nas atribuigoes das entidades reguladoras independentes, razio pela gual também ¢ acolhida nos
regimes homdlogos respeitantes, por excemplo, a Autoridade da Concorréncia, @ Entidade Reguladora
da Saride e ao Banco de Portugal.

Como se escreves, a esse propdsito, no Acdrddo n. 376/2016:

«Embora esteja em causa questdo de inconstitucionalidade incidente sobre um especto especifico e
parcelar, de natureza processual, do regime de impugnagio judicial das decisoes proferidas pela
Autoridade da Concorréncia, no exercivio dos poderes sancionatdrios que a lei lhe confere, a avaliagdo
da constitucionalidade das normas do artigo 84.°, n’s 4 ¢ 5, da Lei da Concorréncia, nio pode derxar
de considerar outros aspetos de regime que se prenderm, quer com: a configuragdo orgénico-funcional da
Autoridade da Concorréncia, quer com o sisterna de controlo judicial a que estd globalmente sujeita a
sua atuagdo.

A let define a Auntoridade da Concorréincia como uma «pessoa coletiva de direito priblico, com a
natureza de entidade adminisirativa independente, dotada de autonomia administrativa e financeira,
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de antonomia de gestio, de independéncia orginica, funcional e técnica, ¢ de patrimonio pripriov, que
«dem por missdo assegurar a aplicagdo das regras de promogdo e defesa da concorréncia nos setores
privado, piblico, cooperativo e soctal, no respeito pelo principio da economia de mercado ¢ de livre
concorréncia, tendo em vista o funcionamento eficiente dos mercados, a afetagdo dtima dos recursos e
o5 interesses dos consumidores, nos termos previstos na lei e nos [seus] estatutosy (artigo 1.° n%. 1 ¢
2, dos Estatutos da Autoridade da Concorréncia, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18
de agosto).

Para o desempenho das suas atribuigies, a Autoridade da Concorréncia dispée de «poderes
sancionatdrios, de supervisdo e de regulamentagion, competindo-lbe especificamente «[t]dentificar e
investigar os comportamentos suscetiveis de infringer a legislagio de concorréncia nacional e da Unido
Eurgpeia, nomeadamente em matéria de priticas restritivas da concorréncia e de controlo de operagbes
de concentragdo de empresas, proceder @ instrugio e decidir sobre os respetivos processos, aplicando, se
Jfor caso disso, as sangges e demais medidas previstas na lei; [c]obrar as coimas estabelecidas na lei; ¢
[a]dotar medidas cautelares, nos termos do regime juridico da concorréncia e de outras disposigbes
legats aplicdveisy (artigo 6.°, n.°s 1 ¢ 2, dos Estatutos).

Por outro lado, a lei expressamente sujeita os representantes legais das empresas e outras entidades
destinatdrias da sua atividade d «obrigagio de colaboragion, que se tradug; no dever de prestagdo de
informagies e entrega de documentos d Auntoridade da Concorréncia, sempre que esta o solicitar (artigos
15.° da Lei da Concorréncia), tipificando como contraordenagdo punivel com coima «[a] ndo prestagio
ou a prestagio de informagies falsas, inexatas ou incompletas, em resposta a pedido da Autoridade
da Concorréncia, no uso dos seus poderes sancionatdrios» (artigo G8.°, alinea b), da Lei da
Concorréncia).

Avaliando, em contexto, a naturega e a origem das antoridades reguladoras independentes, a doutrina
tem salientado a sua ligagio aos fendmenos da liberalizacao do mercado em fungio de duas principais
ordens de considerages. Por um lado, reconbece-se que a regulagdo tem nma ligica especifica, que deve
ser separada tanto quanto possivel da ligica politica, em espectal a dos ciclos eleitorais, tornando-se
necessdrio estabelecer adequada distincia entre a politica e o mercads, de modo a conferir-lhe a
estabilidade, previsibilidade, imparcialidade e objetividade. Por outro lado, a abertura a concorréncia
de setores de atividade que antes se encontravam sujeitos 4 influéncia estatal trouxe consigo a
necessidade de separar a regulagio do funcionamento do mercado ¢ a intervengdo das entidades piblicas
enquanto Sujeitos econdmiicos.

E a atribuigiio de independéncia orginica, tradugida na impossibilidade de destituigio discriciondria

pelo Governo dos titulares dos drgaos diretivos das entidades reguladoras, e de independéncia funcional,
que subtrai essas entidades ao poder de superintendéncia e tutela governamentass, que permite resolver
essa dualidade do papel do Estads em relagdo a setores do mercado liberalizados (ofr. Fernanda
Magis, «O controlo jurisdicional das autoridades administrativas independentesy, in Cadernos de
Justiga Administrativa, n.° 58, julho/ agosto 2006, pdgs. 22-23).

E precisamente com base em tais caracteristicas que se tem entendido que o surgimento das entidades
reguladoras escapa aos cénones tradicionais de classificagdo da estrutura e fungies do Estado, havendo
quem lhes reconhega uma naturega «quasejurisdicionaly on mesmo a expressio de #ma espécie de
«quarto podery, 0 que ndo pode detxar de ter algum reflexo nas clissicas estruturas normativas que
tradicionalmente séo chamadas a regular o exercicio do poder sancionatdrio por parte da administragio
priblica (¢fr. Fernanda Magis, ob. cit., e Alexandre de Albuguerque/ Pedro de Albuguerque, «O
controlo contencioso da atividade das entidades de regulagio econdmicay, em Regulagio e Concorvéncia,
Almedsina, pdgp. 268).
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Antecipa-se, sem dificuldade, que o legislador, na modelagao do regime de impugnagio das decisoes
sancionatdrias proferidas por tais entidades administrativas, tenha ponderado a necessidade de conferir
mator eficdcia aos respetivos podere.r sancionatorios, de modo a garantir, no p/aﬂo substantivo, uma
maior prote;d@o aos valores e bens tutelados nos especificos dominios normativos em que atuam.
Atribuindp, em regra, efeito devolutivo ao recurso, e condicionando o efeito suspensivo @ prestagio de
cangdo ¢ 4 existéncia de «prejuizo considerdvely, procura-se minimizar os recursos judiciais infundados
cujo objetivo seja protelar no tempo o pagamento da coima. (... )».

10. As consideragies feitas no Acdrdio n. 376/ 2016, a propdsito da Antoridade da Concorréncia,
sd@o plenamente aplicdveis ao caso da ERSE, como ¢ reconbecido no Acdrdio n.° 675/2016.

Nos termos dos seus Estatutos (aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de abri,
por sua veg alterado pelo Decreto-Lei n.° 200/ 2002, de 25 de setembro, revistos pelo Decreto-Lei
n° 212/2012, de 25 de setembro, ¢ novamente alterados ¢ republicados pelo Decreto-Ler n.°
84/2013 de 25 de junho), a ERSE ¢ uma pessoa coletiva de direito piblico, com a naturega de
entidade administrativa independente (artigo 1.°, n.° 1), investida de competéncias de regulagio,
regulamentagdo, supervisdo, fiscalizagio e sancionatdrias (artigo 1.° n.° 2).

A ERSE #em por objeto a regulagio dos setores da eletricidade ¢ do gas natural, bem como da
atividade de gestdo de operagies da rede de mobilidade elétrica, em conformidade com o disposto no
regime de enquadramento das entidades reguladoras, na legisiagio setorial, nos seus Estatutos, e na
regulamentagdo aphicdvel, ao nivel nacional, da Unido Europeia e internacional (artigo 1.°, n.° 3),
sendp independente no exercicio das suas fungbes (artigo 2.°, n.° 2). A regulagio da ERSE tem por
finalidade promover a eficiéncia ¢ a racionalidade das atividades dos setores regulados, em termos
obpetives, transparentes, ndo discriminaiirios e concorrenciais, alravés da sua continua supervisio e
acompanhamento, integrados nos objetivos do mercado interno e dos mercados ibéricos, da eletricidade
¢ do gds natural (artigo 3.° n.°1).

()

11. E o intenso interesse piiblico na eficicia da regulagio dos mercados energéticos, decorrente da
preméncia das necessidades que satisfagems, da expressdo econdmica da atividade que neles se
desenvolve ¢ da importéncia estratigica da politica que lhes dig respezto, que explica a preocupagio do
legistador em garantir a efetividade das coimas aplicadas pela ERSE. A regra do efeito meramente
devolutivo da impugnagdo judicial, nos termos da qual esta ndo obsta d execugdo da sangdo, tem por
desideratos principais acautelar o cumprimento das sanges pelas entidades sancionadas e dissuadir o
recurso aos tribunais com intuito dilatorio.

Resta saber se o meio de que o legislador se serve — a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnagio judicial de decisdo sancionatéria aplicativa de coima—, para prosseguir essas finalidades
de interesse publico, em si mesmas perfeitamente legitimas, ¢ constitucionalmente censurdvel,
designadamente por violar direttos fundamentos dos recorrentes ou garantias constitucionais do arguido
e processo sancionatdrio. Na decis@o recorrida, entende-se ser esse o caso, em virtude, quer do direito
a tutela jurisdicional efetiva (artigos 20.° ¢ 268.°, n.° 4, da Constituigdo), quer do principio da
presungdo de inocéncia (artigos 32.° 0. 2 ¢ 10, da Constituzgio), em ambos os casos conjugados com
0 principio da proibido do excesso (artigo 18.% n.° 2, da Constituzgdo).

12. Coloca-se, em primeiro lugar, a questdo de saber se a solugio legal sob escrutinio implica a
compressio do direito 4 tutela jurisdicional efetiva, consagrado em termos gerais no artigo 20.° da
Constituigdo, ¢ concretizado, no dmbito da justija administrativa, através do artigo 268.° n.° 4.
Para justificar o juizo de sentidp positivo, escreven-se no Acdrddo n.° 675/ 2016:
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«15. Como ji acima ficou evidenciado, a norma em apreciagio, resultante do artigo 84.°, n.os4 ¢ 5
da LdC, ndo nega o direito do arguido impugnar judicialmente a decisdo administrativa contra si
proferida. Limita-se a estabelecer como regra o efeito meramente devolutivo ao recurso, impondo
determinadas condigoes para a atribuigdo do efeito suspensivo.

O principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva ndo tmpoe, porém, a regra do efeito suspensivo
ao recurso, nem mesmo quando esteja e cansa a impugnagdo contenciosa de atos administrativos (ifr.
Gomes Canotiltho e Vital Moreira, Constituigio da Repiblica Portuguesa Anotada, Volume I,
Coimbra Editora, 4.° edigio revista, pp. 417418). A solugio normativa encontrada insere-se, assim,
na referida margem de que o legislador dispie neste dmbito.

Isto ndo significa que nio haja exigéncias constitucionais a respeitar.

No dmbito de um procedimento sancionatirio, mais do que o direito ao recurso, estritamente
compreendido, firma-se um efetivo direito de agio por parte do arguido contra um ato da administragdo
piblica. Ora, o direito de acesso ao direito ¢ & tutela jurisdicional efetiva, consagrado
constitucionalmente, pressupie a garantia da via judicidria, que implica que sejam outorgados ao
interessado o5 meios ou instrumentos processuats adequados para fazer valer em juizo, de forma
efetiva, o seu direito. Uma das dimensies em que se concretiza a garantia da via fudicidria é justamente
o direito de acesso, sem constrangimentos substanciais, ao 1gdo furisdicional para ver dirimido um
litigio.

A norma objeto do processo estabelece que 5o pode ser atribuido efeito suspensivo @ impugnagao de
decisbes que apliguem coima quando a sua execugio canse ‘prejuizo considerdvel” ao visado e este
preste caugizo. O dnus imposto ao recorrente pela norma sindicada reporta-ie tio-somente ao efeito do
recurso. No entanto, por sua cansa, o recurso d via judicial para impugnar a decis@o administrativa
56 consegue impedir a imediata execugdo da sangdo administrativa visada pela impugnagdo, provado
que seja 0 “prejuizo considerdvel” que a sua execugdo causa, mediante a prestagdo de nma cangdo gue
Substitnua o pagamento da coima. Desta forma, a norma condiciona o efeito dtil imediato da
impugnagio a um onus que, afinal, se concretiga no cumprimento de uma prestagdo que equivale ao
cumprimento da coima. Daqui resulta que, de facto, antes de contestar judicialmente a sangdo
aplicada, o sancionado ¢, na pritica, obrigado a cumpri-la. Note-se o elevado nivel de oneragdo
imposto: ndo 56 € necessdrio demonstrar que a execugdo da decisdo sancionatéria cansa ‘prejui3o
considerdvel” como, para além disso, ¢ necessdrio prestar uma cangdo em sua substituigdo — tendo
como consequéncia a concretigagdo do referido prejuizo. A norma sindicada cria, na verdade, um
obstdculo ao efetivo direito de tutela contra atos lesivos da administragio piblica que, por incidir sobre
05 efettos da impugnagao de uma medida sancionatdria, se reflete negativamente na presungio de
tnocéncia garantida ao arguido.

Unm tal regime implica, portanto, uma restrigdo do acesso @ via judicial.

Na verdade, a garantia de uma via judicidria de tutela efetiva implica nio apenas que a impugnagio
Judicial garanta ao arguido a possibilidade de ver reapreciados todos os fundamentos da decisio
impugnada, mas lambém a possibilidade de evitar o5 seus efeitos.»

Como afirma o Tribunal nas passagens transcritas, a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnagio judicial das decistes sancionatérias ndo constitui qualguer restrigdo direta ao diretto de
acesso 4 justiga. Entende-se, porém, que ela implica uma restrigio obligua, na medida em que impie
um bnus significativo — a demonstragio de prejui3o considerdvel e a prestagdo de caugio substitutiva
—, para a suspensio dos efestos da decisdo impugnada. Por ountras palayras, a lei nao interdita, mas
condiciona, o acesso aos tribunais.

Ora, tal argumento ndo releva a distingdo entre dnus de acesso 4 justiga para impugnar a validade de
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Humanos, o principio do processo equitativo nio impde que a interposi¢dio de um recurso
implique, necessariamente, a suspensio da eficacia da decisao objeto que é seu objeto, beneficiando
o legislador, a partida de liberdade na conformacgio do efeito da apelagio, bem como para
condicionar a atribuicio de determinado efeito a prestagdo de caugao (com excegao dos casos em
que a previsdo do efeito devolutivo do recurso implicasse uma completa inutilidade do mesmo)
(cfr. MARCO CARVALHO GONGALVES, “Direito a2 um processo equitativo e publico”, zz PAULO
PINTO DE ALBUQUERQUE (org.), Comentdrio da Convengdo Eurgpeia dos Direitos Humanos ¢ dos Protocolos
Adscionazs, Volume II. Universidade Catélica Portuguesa. 2019, p. 957). Na verdade, no teor da
Recomendagio n.° R(91)1, do Comité de Ministros, do Conselho da Eutopa, telativa as sangoes

administrativas, aconselha-se aos Estados partes da referida organiza¢io internacional tio-s6 a
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wma decisGo sancionatiria e dnus de suspensio da execugdo da decisdo sancionatéria impugnada.
Uma coisa é a lei levantar obstdculos no acesso d justiga ou onerar o recurso d tutela jurisdicional;
sendo da naturega do onus a imposigdo de uma desvantagem ou um encargo como condig@o necessdria
da obtengdo de uma vantagem ou de um bengficio, um onus de acesso ao diretto importa que o sujeito .
sobre o qual impende tenha de incorrer num prejuizo — ou, pelo menos, preencher, por sua conta,
determinada condigio — para poder realizar o seu interesse em provocar a intervenydo judicial. A
taxa de justiga inicial € 0 paradigma de um onus de acesso ao direito, nesse sentido rigoroso e proprio,
porque implica que o recurso aos tribunais estd condiionado ao pagamento de uma quantia
pecunidria.

Coisa bem diversa é a lei, sem impor qualquer dnus especial para que o impugnante discuta em juigo
a validade de uma decisdo sancionatiria, estabelecer um Gnus para que essa impugnagdo tenba por
efetto a suspensdo da execugio da sangdo. Nesse caso, que € aquele a que dix respeito a soluao legal
s0b escrutinio, ndo se onera o acesso aos tribunats para que estes aprecierm a_justexa da condenagio
proferida e da sangdo aplicada no procedimento contraordenacional; o que se onera é a obtengio de
uma vantagem normalmente associada @ impugnagdo judicial das decisdes sancionatirias da
Administragio no dmbito de procedimento contraordenacional, mas que com ela indubitavelmente se
1do confunde— a suspensdo da execugdo da sangdo. Que tal dnus nio dig; respetto ao acesso 4 justiga,
apenas aos seus efeitos imediatos na decisio recorrida, € 0 que o demonstra o facto de ele ndo impor
qualguer condigdo no recurso aos tribunais o onerar a decisdo propriamente dita de recorrer aos
tribunats, mas apenas a realigagdo do interesse — conexo, mas diverso, do interesse em aceder 4
Justiga — de inibir a execugdo da sangio impugnada. Tanto é assim que se a decisdo sancionatiria
ndo for impugnada, ¢ certa a sua consolidagdo na ordem juridica ¢ consequente execugdo, pelo que nio
s¢ pode afirmar que o efeito meramente devolutivo da impugnagdo judicial importe qualguer prejuizo
adicional e especifico para o impugnante, em maléria de acesso d justipa.

13. Nada no regime consagradp nos n.°s 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE restringe, pois, o direito a
tutela jurisdicional efetiva, na vertente do direito de acesso aos tribunazs.”

Acrescente-se que, a luz do artigo 6.° da Convencio Europeia dos Direitos
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garantia da impugnabilidade dos atos sancionatérios perante um tribunal independente e imparcial,

exigéncia reiterada no 4mbito do Acérdio Oxtirk . Alemanba, queixa n.° 8544/79, do Tribunal

Europeu dos Direitos Humanos.

50.

Na sequéncia da pronuncia a prop6sito da observancia da garantia constitucional

de acesso ao direito, 0 mesmo Acdrdio n.° 776/2019 assentou, remetendo para a fundamentacio

do Acérdao n.° 675/2016, nio existir igualmente qualquer lesdo a respeito do principio da tutela

jurisdicional efetiva, referindo a tal propésito que:

«A regra do efeito exclusivamente devolutivo da impugnagao judicial nio compromete a efetividade da
tutela jurisdicional apenas quando a procedéncia daquela permite a reversdo integral dos efeitos da
execrpdo da sangdo.

Tal como a lei a consagra, porim, a regra do efeito meramente devolutivo da impugnacdo judicial
acautela, em principio, o interesse do impugnante na efetividade da tutela jurisdicional.

Fd-lo por trés formas principais.

Em primeiro lugar, limitando o dmbito de aplicagio da regra do efeito meramente devolutivo da
tmpugnagio judicial ds decisoes sancionatdrias aplicativas de coima; constituindo as coimas
Sangoes exchisivamente pecunidrias, e sendo o dinbeiro um bem radicalmente fungivel, a reconstituigio
da situagao devida pode ser, na generalidade dos casos, eficazgnente assegurada através da restituigio
da quantia paga pela entidade sancionada. Situam-se fora do dmbito deste regime, nomeadamente, as
sangges acessdrias cominadas através das alineas a) e b) do n.° 1 do artige 35.° do RSSE, cuyos efeitos

jd produgidos, no momento do trinsito em julgado de sentenga absolutiria, sdo irreversivess.

Em segundo lugar, a ki estabelece que a ERSE deve, na determinagdo da medida da coima,
atender, inter alia, d sitwagdo econdmica do visado no processo (artigo 32.°, n.° 1, alinea f) do RSSE),
0 quie tenderd a evitar situagies em que a execu@o da sangdo canse prejuios cuja reparagdo ndo se
Satisfaga com a eventual restituigdo da quantia paga.

Finalmente, a excegio d regra do efeito meramente devolutivo estd prevista precisamente para os casos
em que a execufdo da sangio canse d entidade sancionada prejuio considerdvel, casos esses em que o
pagamento imediato da coima obsta d efetividade da tutela jurisdicional que o visado procura assegurar
através da impugnagio da decisdo sancionatiria. E embora este esteja obrigado a prestar caugio
Substitutiva, a fungdo de garantia que esta deve preencher pode revestir formas diversas do depdsito de
dinbeiro, nomeadamente titulos de crédito, garantias bancdrias ou garantias reais (v. o artigo
623.% nos 1 ¢ 3, do Cidigo Civil).

A estes mecanismos de salvaguarda contemplados pelo RSSE, importa acrescentar a possibilidade
residual de reparagio de danos especiais ¢ anormais da execugdo da sangdo, através da cldusula geral
da indemnizagio pelo sacrificio consagrada no artigo 16.° do Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado ¢ Demais Entidades Piiblicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31
de degembr.

Por tudo isto, é de concluir que a solugdo consagrada n.°s 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, ndo implica,
em principio, qualquer restrigio do direilo d efetividade da tutela jurisdicionaly
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51. Por fim, no que se refere ao principio da presun¢io de inocéncia e a respetiva
articulagio com o principio da proporcionalidade, € igualmente pertinente aqui retomar os excettos

relevantes do referido Acérdao do Plenario:

«A primeira questio que, a tal propdsito, se coloca, € a de saber se o direito do arguido a que seja
presumido inocente até ao trinsito em julgado de sentenga de condenagdo, consagrado no artigo 32.°
n.° 2, da Constituigdo, se estende, por fora do disposto no n.° 10 do mesmo artigo, aos processos
contraordenacionats, no sentido em que o visado deve ser presumido inocente até que a decisdo
condenatdria da Administragio se consolide na ordem juridica ou, caso esta seja impugnada, até que
transite em julgado sentenga judicial que a confirme.
A essa questio ndo pode deixcar de se dar uma resposta afirmativa. Como se escreveu, a esse respeito,
no Acdrdio n. 674/ 2016:
«11. O principio da presungdo de inocéncia pertence dquela classe de principios materiais do processo
penal que, enguanto constitutivos do Estado de direito democritico, sao extensiveis ao direito
sancionatdrio phblico. Sendo expressao do direito individual das garantias de defesa e de audiéncia,
este principio encontra, pots, aplicagdo também no processo contraordenacional, como decorre
dos n.0s 2 e 10 do artigo 32.° da Constituigdo.
Nestes termos, no processo contraordenacional, como em qualguer outro processo sancionatorio, o
arguido presume-se inocente até se tornar definitiva a decisdo sancionatdria contra si proferida, o gue,
neste ¢aso, Se consubsiancia no momento em que a deciSdo administrativa se lorne inatacdvel on, no
caso de impugnagdo, até ao trinsito em julgado da sentenga judicial que dela conbecer.
O estatuto processual do arguido no processo contraordenacional, enformado pela garantia da
presungio de inocéncia, permite, por exemplo — e para o que agora releva —, que o tratamento do
arguido ao longo de todo o processo seja configurado sem perder de vista a possibilidade de verificagdo
da sua inocéncia, nio sends de admitir, designadamente, que a autoridade administrativa considere o
arguido culpado antes de formalizar o fuizo sancionatorio de forma necessariamente fundamentada.».
Firmada tal premissa, coloca-se agora a questdo de saber se o regime consagrado nos n.s 4 ¢ 5 do
artigo 46.° do RSSE, constitui wma restrigio do direito da entidade visada pelo procedimento
contraordenacional a ser presumida inocente.
No Acdrdio n.° 674/ 2016, entendeu-se ndo ser esse o caso, pelas seguintes ragies:
«...)
Ora, sendo assim, pelo regime delineado nio se nega — antes ¢ reconbecido — o diresto do arguido
impugnar a decisdo sancionatdria proferida pela autoridade administrativa e, com o exercicio desse
direit, continsar a bengficiar do estatuto de inocente. Simplesmente, a suspensio da decisdo
sancionatiria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposta pelo legisiador.
E certo que o efeito meramente devolutivo recurso ndo impede a instauragdo de execupdo da coima
Jixada pela autoridade administrativa e implica, consequentemente, a possibilidade de penhora do seu
patrimonio, consolidando no plano factual, e apesar da impugnagio contenciosa, o eventual prejuio
do visado. A procedéncia do recurso, nio evitard o prejuizo do recorrente nem assegurard a sua plena
reparagao.
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O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tribunal a quo ndo reside,
todavia, na atribuigdo legal, per se, do efetto meramente devolutivo 2 impugnagio judicial (0 recurso)
da decisdo administrativa sancionatdria. Estamos, com eféito, diante de normas que se limitam a
estabelecer a disciplina, concretamente o efeito, do recurso da decisdo sancionatiria, em que a prestagio
da canugdo emerge como um Onus para o recorrente que pretenda obter o efeito suspensivo, e ndo a
definigio do regime de execugdo de wna medida antecipatiria da sangdo administrativamente imposia.
A execugio da coima € consequéncia pritica do regime que impie a prestagdo de cangio, nio
constituindo, porém, o seu contesido normativo.

Neste dominio, o anguido continua a presumir-se inocente até se tornar definitiva a decisdo judicial
relativa d impugnagio da sangdo contra si proferida, pelo menos prima facte. (... )».

Todavia, parece dificil negar que a (possibilidade de) execupdo imediata de uma sangdo baseada em
condenagio administrativa com a qual o visado se ndo conforma, e que pretende discutir em _juizo,
atinge o direito d presungdo de inocéncia. A extensdo do principio da presungdo de inocéncia aos
processos contraordenacionais implica que o arguido deve ser presumido inocente — o que significa,
desde logo, que ndo deverd sofrer qualquer sangdo punitiva —, até que se verifiquem umas de duas
condigies: a consolidagdo da condenagdo adminisirativa pelo facto da sua ndo impugnagio dentro do
prago previsto na lei ou a confirmagdo da condenagio administrativa no dmbito de recurso judicial
interposto pelo arguids. A execugdo da sangdo pressupie a «culpay do visado, a qual é inevitavelmente
presumida sempre que a condenagio encerve um juio de responsabilidade que a ordem juridica reputa
provisirio, ainda para mais quando seja proferido por uma entidade administrativa. Em suma, a
sobugio legal permite que o arpuido apenas provisoriamente condenadp Seja sujeito a tratamento
idéntico ao do arguido cuja condenagdo ¢ definitiva.

Estd claro que, como também se afirma no Acirdio n.° 674/ 2016 — com base em jurisprudéncia
constitucional pacifica —, a extensdo das garantias em processo criminal ao dominio
contraordenacional nio obsta a que os interesses por elas protegides sejam graduados em fungdo da
(menor) intensidade ablativa das sangdes e na diferente ressondneia social das infragies nesse dominio;
e que, em virtude desse facto, se reconbega nesse dmbito uma margem alargada de conformagdo
legislativa.

«10. A Constituigdo consagra o principio da presungdo da inocéncia no dmbito das garantias de defesa
em processo criminal, estabelecendo, no n.° 2 do artigo 32.°, que «todo o arguido se presume inocente
até ao trinsito em julgado da sentenga de condenagao (... )».

O Tribunal Constitucional tem afirmado reiteradamente que ndo existe um paralelismo automdtico
entre o5 institutos e regimes proprios do processo penal e do processo contraordenacional, nao sendo,
por conseguinte, diretamente aplicdvess a este todos o5 principios constitucionais priprios do processo
eriminal,

Como ainda recentemente se afirmon no Acérdio n.° 373/2015, no ponto 1 da Fundamentagio, o
«contedido das garantias processuais € diferenciado, consoante o dominio do direito punitivo em que se
sttue a sua aplicagio. (...) no édmbito contraordenacional, atendendo @ diferente natureza do tlicivo de
mera ordenagdo e d sua menor ressondncia ética, em comparagdo com o ilicito criminal, € menor o peso
do regime garantistico, pelo que as garantias constitucionais previstas para os ilicitos de natureza
criminal ndo sdo necessariamente aplicdveis aos ilicitos contraordenacionais ou a outros ilicitos no
dmbito de direito sancionatdrio (¢fr., neste sentido, entre muitos outros, os acdrddos n.’s 158/92,
50199, 33/2002, 659/ 2006, 99/2009 ¢ 135/2009)».

De outro lads, 0 Tribunal tem também sublinbado que a inexigibilidade de estrita equiparagdo entre
processo contraordenacional e processo criminal ndo invalida «a necessidade de serem observados
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determinados principios comuns que o legislador contraordenacional serd chamado a concretizar dentro
de um poder de conformagio mais aberto do que aquele que lhe caberd em matérias de processo penaly
(Acdrdio n.° 469/ 97, ponto 5, retomado no Acdrdio n.° 278/ 99, ponto IL. 2.).»

A questio decisiva que cabe responder ¢ se a compressio do direito a presungdo de inocéncia que resulta
do regime consagrado nos n.°s 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, ¢ um meio excessivo para atingir
o5 fins que através dele se prosseguem, nomeadamente a garantia do cumprimento das sanges ¢ a
dissuasio do recurso aos tribunais com intuito dilatdrio, fins esses que, por seu lado, se reconduzem
aos interesses piiblicos associados d regulagdo eficag dos mercados energéticos. Em suma, trata-se de
saber se a solugdo adotada pelo legisiador respeita os limites impostos pelo principio da proibigio do
exccesso (artigo 18.% n.° 2, da Constituigio).

15. O principio da proibigio do excesso incide sobre medidas legislativas ndo liminarmente
interditadas pela Constituigdo, ¢ que prosseguer finalidades legitimas através de meios restritivos:
finalidades legitimas, no sentido em que ndo sdo constitucionalmente proscritas; meios restritivos,
porque implicam a ablagio de direitos ou interesses fundamentass. E precisamente esse o caso do
regime consagrado nos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do RSSE, que se destina a promover fins de interesse
piiblico constitucionalmente legitimos, através de um meio lesivo do direito d presungio de inocéncia
dos arguidos em processo contraordenacional.

Como reconbece, hd muito, a jurisprudéncia constitucional (v., por todos, 0 Acirdio n.° 187/2001),
0 principio da proibigdo do excesso analisa-se em trés subprincipios: idoneidade, exigibilidade ¢
proporcionalidade. O subprincipio da idoneidade determina que o meio restritivo escolbido pelo
legislador ndo pode ser inadequado ou inepto para atingir a finalidade a que se destina, caso contrdro,
admitir-se-ia um sacrificio frivolo de valor constitucional. O subprincipio da exigibilidade determina
que o meto escolhido pelo legislador ndo pode ser mais restritivo do que o indispensavel para atingir a
finalidade a que se destina; caso contrdrio, admitir-se-ia um sacrificio desnecessdrio de valor
constitucional. Finalmente, o subprincipio da proporcionalidade determina que os fins alcangados pela
medida devem, tudo visto e ponderado, justificar o emprego do mezo restritivo; o contrdrio seria admitir
solugbes legislativas que importem um sacrificio liguido de valor constitucional.

E pacifica na jurisprudéncia constitucional, ¢ ndo ¢ sindicada pela decisdo recorrida, a proposigdo de.

que a medida sob escrutinio € um meio iddneo a prossecugdo do interesse piblico na garantia do
cumprimento das sangoes e na dissuasdo do recurso aos tribunais com tntuito dilatdrio (v. o5 Acdrddos
n.%s 376/2016, 674/2016 ¢ 675/ 2016). De resto, sempre que as finalidades de uma solugio legal
ndo sejam explicitadas pelo legislador — como ¢ 0 caso —, sem que o intérprete deixe de as discernir
através de um juizo de racionalidade instrumental, encontra-se, por regra, preenchido o requisito da
idoneidade da medida. F o que revelam, no caso vertente, as seguintes palavras do Acérddo n.°
376/2016: «[ajntecipa-se, sem dificuldade, gue o legislador, na modelagdo do regime de impugnagio
das decisdes Sancionatrias proferidas por ltais entidades administrativas, lenba ponderado a
necesszdade de conferir maior eficdcia aos respetivos poderes sancionatgrios. . .».

A controvérsia incide sobre a exigibilidade ¢ a proporcionalidade da medida.

No Acdrdio n.° 674/ 2016, conclui-se pela desnecessidade da regra do efeito meramente devolutivo
da impugnagdo judicial da decisdo sancionatdria aplicativa de coima:

«/INJo caso, existem outras medidas que podem servir eficagmente de desincentivo ao recurso d
impugnagdo  judicial  manifestamente  infundada:  desde  logo, a  comsagragdo
da reformatio in pejus (artigo 88.% n.° 1, da LdC). Como salientado por José Lobo Moutinho, é
wpatente que esia admissdo condiciona o exercicio do direito ao recurso on a impugnagio, levando o
arguido administrativamente condenado a ter medo de se prejudicar com 0 recuro o impagnagio ¢

(Proc. 459/2023 — 1.7 Secgdo)

48




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

criando-lhe, assim, uma forte inibigdo que o levard a evitar os recursosy (A reformatio in pejus no
processo de contraordenagies”, in Estudos dedicados ao Professor Doutor Nuno José Espinosa Gomes
da Silva, vol. 1, Universidade Catdlica Editora, pp. 421452, p. 437). (... ]».

Também a decisdo recorrida considera a medida inexigivel, argumentando, essencialmente, nos
seguinres termos:

«[A] execugio antecipada das sangbes, assente em desideratos cantelares e sem uma aferigio concreta
de um fundado receto de incumprimento, podendo ser eficag, ¢ demasiado gravosa. Efetivamente, o
legislador dispunha de meios menos gravosos para atingir as referidas finalidades cautelares,
designadamente por via de medidas de garantia patrimonial, semelhantes d cangdo econdmica prevista
no art. 227°, do CPP e que assentam num fundado receto casuisticamente aferido.»

Todavia, hi argumentos que parecem impor a conclusio contriria.

Por um lado, a admissibilidade da reformatio in pejus, consagrada no n.° 1 do artigo 50.° do RSSE,
ndp pode ser vista como uma alternativa igualmente eficag e menos lesiva d regra do efeito meramente
devolutivo da impugnagdo judicial: quer seja porque ela surge, no quadro legal, ndo como uma
Solugdo alternativa, mas como uma medida suplementar ou cumulativa, para dissuadir a impugnagio
judicial; quer seja porque ela ndo permite alcangar outro dos desideratos da medida sob escrutinio, a
garantia do cumprimento da sangdo; quer seja, finalmente, porque € tudo menos evidente que se trate
de uma medida menos lesiva do que a regra do efeito meramente devolutivo — sendo certo, em todo o
caso, que € uma medida cujo aleance restritivo ¢ de natureza diversa, atingindo, sobretuds, o direito
de acesso aos tribunais. Neste contexto, de incertega sobre a fungdo, a eficdcia e a lesividade relativas
das medidas sujeitas a comparagdo, cabe respeitar a liberdade do legislador de adotar a solugd@o que
entenda necessdria.

Por outro lado, a solugio alternativa proposta pelo Tribunal recorvido — o recurso a medidas de
garantia patrimonial do cumprimento da sangdo —, pese embora apta a prosseguir as finalidades
cautelares ou de garantia da ndo suspensio da execugdo da sangdo, nio permite decerto alcangar, pelo
mienos com a eficdeia pretendida pelo legislador, o objetivo fundamental de dissuadir o recurso aos
tribunats com intuito dilatdrio. Nestes termos, ¢ impossivel concluir que a regra do efeito meramente
devolutivo € inexigivel.

Também parece ser de recusar a ideia, desenvolvida nos Acérdzos n.°s 674/2016 ¢ 675/2016, de
que & dispensdvel ds finalidades da medida a imposigio da prestagio de caugio substitutiva como
condigdo necessdria da suspensdo da execugdo da sangao. «[U]ma tal automaticidade — escreveu-se
nesses arestos — ndo consente a devida ponderagio circunsianciada do caso, designadamente para
efeitos de avaliagio da exigibilidade da prestagdo de uma cangdo de montante igual ao da coima para
prevengdo de eventuais perigos que se imponba acautelar e que podem encontrar mecanismo alternativo
nas medidas provisorias.n

Ora, nem a caugdo, como se referiu anteriormente, tem de revestir a forma de depdsito em dinbeiro da
qrantia que o visado foi condenado a pagar a titulo de coima — pelo que, nesse aspeto, nada hd, no
entendimento deste Tribunal, de wantomdticon na solugio legal —, nem a substituigdo da tmposiao
de prestagio efetiva de coima por um regime acasuisticon permite alcangar o principal desiderato da
miedida, que € a regulagdo sistémica dos incentivos de agentes econdmzcos que operam em mercados cujo
bom funcionamento ¢ do mais intenso interesse pablico, ndo apenas no dmbito nacional, mas no da
Unido Europeia. A este dltimo propdsito, refira-se o primeiro considerando da Diretiva
2009/72/CE, do Parlamento Europeu ¢ do Conselbo, de 13 de julbo de 2009, que estabelece
regras comuns para o mercado interno da eletricidade:

«(...) [O] mercads interno da eletricidade, que tem sido progressivamente reakizado na Comunidade
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desde 1999, visa proporcionar uma possibilidade real de escolha a todos os consumidores da Unido
Europeia, sejam eles cidadios ou empresas, criar novas oportunidades de negdcio e intensificar o
coméreio transfronteirigo, de modo a assegurar ganhos de eficiéncia, pregos competitivos e padries de
servigo mais elevados e a contribuir para a seguranga do fornecimento e a sustentabilidade (...).»

O mesmo desiderato € afirmado, de modo substancialmente mais desenvolvido, na Comunicagdo da
Comissdo ao Conselbo Europen ¢ ao Parlamento Europeu, de 10 de janeiro de 2007, intitulada
«Uma politica da Energia para a Europay, onde se Ié 0 seguinte:

«...) [A] Unido Europeia (UE) tem de enfrentar grandes desafios no dominio da energea, tanto
em termos de sustentabilidade e de emissies de gases com efeito de estufa, como de seguranga do
abastecimento ¢ da dependéncia das importagbes, ou ainda de competitividade e da realizagdo efetiva
do mercado interno da energia. A definigdo de uma politica europeia da energia impie-se como a
resposta mais eficag a estes desafios, denominadores comuns ao conjunto dos Estados-Membros. (...)
A concegiio de um mercado interno da emergia, a nivel comunitdrio, pretende proporcionar aos
consumidores uma escolba real, a pregos equitativos e concorrenciais. No entanto, tal como sublinbado
na comunicagdo sobre as perspetivas do mercado interno da energia e no inquérito sobre a sitnagdo da
concorréncia nos setores do gds e da eletricidade, a persisténcia de vdrios obstaculos impede a economia
¢ 05 consumidores europeus de beneficiarem plenamente das vantagens da abertura dos mercados do
£ds ¢ da eletricidade. Por conseguinte, ¢ fundamental assegurar um verdadeiro mercado interno da
energia.» Sobra a construgio de um mercado integrado e interconectado de energia, observa-se que tal
mercado «depende principalmente das trocas transfronteirigas de energia. Ora, estas trocas revelam-se
por veges complicadas devido d disparidade das normas técnicas nacionais e de uma concegdo nio
uniforme das redes. Por conseguinte, ¢ necessdrio estabelecer uma regulamentagio eficag a nivel
comunitdrio. Tratar-se-d, nomeadamente, de harmonizar os poderes ¢ a independéncia dos reguladores
da energia, de reforpar a sua cooperagdo, de os obrigar a ter em conta o objetivo comunitdrio da
realizagdo do merado interno da energia ¢ de definir, a nivel comunitirio, o5 aspetos regulamentares
¢ Hcnicos, assim como as normas de Seguranga comuns, necessdrias ds trocas transfronteirigas (... )»
De tudo isto decorre que também os pressupostos, sem divida exigentes, da suspensdo da execusdo da
decisdo sancionatdria, ndo se podem considerar, em termos gerais, inexigivers ou desnecessdrios;
tradugem, sim, a relevincia atribuida pelo legislador ao regime-regra do efeito meramente devolutivo
Como um entre virios mecanismos regulatirios destinados a repor a confianga da comunidade na
eficdcia da regulagdo e na capacidade do regulador. De resto — como se afirmou no Acdrdio n.°
376/2016 —, trata-se de «uma solugio inspirada no regime previsto no artigo 278.° do [Tratado
sobre 0 Funcionamento da Unidio Europeial, para os recursos interpostos no [Tribunal de Justica da
Unido Europeial, incluindo o5 recursos para a impugnagdo das decisies sancionatdrias da Comissdo
Europeia.»

16. Resta determinar se a medida consagrada nos n.s4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, viola o
subprincipio da proporcionalidade, por implicar um meio cujo efeito lesivo ndo € justificado, tndo visto
¢ ponderado, pelos fins a que se destina.
A esta guestdo deve dar-se resposta negativa, também aqui em sentido divergente do decidido no
Acérdio n.° 675/ 16. Na verdade, o sacrificio da presungdo de inocéncia neste regime tem um desvalor
constitucional moderado on ligeiro, por miltiplas razdes cumulativas:

(3) Como o Tribunal Constitucional tem afirmado resteradamente (v., entre mustos outros, os
Acdrddos n.°s 158/92, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 ¢ 135/2009), as garantias de
processo sancionatorio — designadamente, o direito @ presungdo de inocéncia— ndo tém, no dominio
contraordenacional, o mesmo peso axioldgico que tm no dmbito criminal, em virtude do diferente

(Proc. 459/2023 — 1.* Secciio)

50




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

alcance ablativo das sanges cominadas e da diferente ressondncia social das infragdes;

(i2) Tal peso é ainda diminuido pelo facto de, nos casos a que respeita a dimensio normativa aqui em
canisa, o5 visados ndo Serem pessoas singulares, mas sociedades comerciais, sancionadas por factos
praticados no dmbito de uma atividade desenvolvida em mercados densamente regulados, em virtude
da preméncia das necessidades que satisfazem, da relevincia econdmica da atividade que neles se
desenvolye ¢ da importdncia estratégica, no contexto nacional e europes, da politica que lhes dig
respeito;

(i) Embora as condenagies e sangies sepam decididas por uma entidade administrativa, trata-se de
uma entidade independente, tanto no plano orgdnico (impossibilidade de destituigdo discriciondria),
como no plano funcional (subtragio ao dominio da superintendéncia ou tutela), pelo que a
probabilidade de que a justeza da sua decisdo venha a ser secundada por um orgdo jurisdicional ¢,
relativamente s situagoes abrangidas pelo Regime Geral das Contraordenagies, elevada (sobre a
singularidade  institucional das entidades administrativas independentes, v. o Acdrddo n.°
376/2016);

(iv) A restrigdo do direito d presungdo de inocéneia é mitigada pela excegdo prevista para os casos em
que a excecugdo da sangdo cause prejuio considerdvel ao visado — a wvdlvula de escape do sisteman,
na expressdo plistica do Acdrdio n.° 376/2016 —, precisamente aqueles casos em que é mais
significativa a lesdo d presungio de inocéncia associada @ regra do efeito meramente devolutivo da
impugnagdo judicialy e

(v) Nada no regime obsta, como se afirmou anteriormente, a que a prestagdo da caugio seja feita no
montante ¢ pela_forma que o Tribunal entender adequados, tomadas em devida consideragao as
particularidades do caso, as circunsténcias do impugnante e a fungio de garantia da caugdo.
Ponderados os interesses priblicos servidos pela medida ¢ a compressdo que implica do diretto 4
presungdo de inocéncia, ndo pode o Tribunal dar por demonstrada a violagdo do subprincipio da
proporcionalidade. Impae-se, pelo contrdrio, reconbecer que a solugdo legal sob escrutinio corresponde
a uma ponderagdo ragodvel dos interesses pertinentes, cuja legitimidade se recondug ao principio
democritico em que assenta a autoridade constitucional do legislador.

Como se deixca antever no Acdrddo acabado de transerever, as consideragdes feitas a propdsito dos
efeitos da impugnagio das decisges sancionatérias da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos
que aplicam coimas sao plenamente apliciveis & Autoridade da Concorréncia, entidade indgpendente
com poderes de supervisdo e sancionatdrios, no dmbito da concorréncia. Também neste caso é o intenso
interesse piiblico na eficdcia das normas da concorréncia que explica a preocupagao do legislador em
garantir a efetividade das coimas aplicadas pela Autoridade da Concorréncia. E claro que cumpre
esse objetivo a regra do efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial, nos termos da qual esta
ndo obsta d execugdo da sangdo, com a faculdade de se requerer o efeito suspensivo, verificados
determinados pressupostos, ao acautelar o cumprimento das sangoes pelas entidades sancionadas e
dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatorio.

Assim se reconhece no Acdrdio n.° 376/2016: «Considerando a natureza de «interesse pablico ou
coletivoy dos bens juridicos que o Direito da Concorréncia pretende salvaguardar, com relevo
constitucional e no quadro da UE (artigos 81.°, alinea ), 99.°, n.° 1, alineas a) e ¢), da Constituigdo,
¢ artigos 3.°, n.° 3 do TFUE, ndo se afigura infustificado ou desragodyvel a adogio, como regra geral,
do efeito devolutivo da impugnagio -interposta das decisées da Autoridade da Concorréncia que
apliguem coimas. E uma medida normativa que garante maior eficdcia ds decistes sancionatirias,
dissuadindo comportamentos processuais que, por infundados e dilatérios, comprometem a defesa
¢fetiva desses valoresy.
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52. Ora, ndo pode deixar de acompanhar-se o juizo que tal decisio reverbera, no que
concerne aos apontados fundamentos, sendo a jurisprudéncia do Plenario que acabou de se
transcrever plenamente transponivel para a dimensio normativa que constitui objeto do presente
recurso, atendendo 2 sua manifesta identidade, improcedendo os vicios de inconstitucionalidade

apontados em confronto com os elencados parametros de constitucionalidade.

¢e. Da alegada vielagio do diretto de propriedade prevada (artigo 62.° da CRP)

53. Tendo em consideragao o teor do requerimento e das alegages de recurso, bem
como tudo o que antecede e que, no presente momento, prescinde de recordaténa, a posigao dos
Recorrentes relativamente ao parametro constitucional do direito de propriedade privada pode ser
sintetizada nos seguintes termos: a afetacio dos interesses patrimoniais em questio revela-se
constitucionalmente inadmissivel, na medida em que configura um verdadeiro confisco e promove
o enriquecimento injustificado da AdC ou do Estado, em detrimento dos visados, que sofrem um
empobrecimento imediato enquanto aquelas entidades auferem o beneficio das quantias
depositadas durante o periodo de pendéncia da impugnagio judicial. Sustentam, adicionalmente,
que tal violagdo, contrama ao dispo.sto no artigo 62.° da CRP, se materializa ndo apenas na privagao
de somas significativas e dos rendimentos que poderiam ser gerados por essas quantias, mas
também na restituicdo posterior meramente em singelo, sem qualquer acréscimo compensatério (a
respeito deste Gltimo segmento no ambito do objeto do presente recutso: cfr. supra, 19). Por ﬁltimb,
argumentam que a a¢io de responsabilidade civil contra o Estado nio constitui um meio eficaz de
salvaguarda dos direitos dos visados, face aos elevados custos associados e 42 morosidade intrinseca

a tal via processual.

54. Desde logo, quanto a garantia constitucional da propriedade, a doutrina e a
jutisprudéncia constitucional tém vindo interpretar a norma do artigo 62.° da CRP como

estabelecendo uma dupla garantia, correspondente, por um lado, a uma garantia institucional, que
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se traduz na protecio da propnedade como instituto juridico; e, por outro, a uma garantia
individual, que protege como diteito fundamental posi¢Ges juridicas sobre bens de valor
patrimonial. A propdsito daquela primeira vertente garantistica, consoante se sintetizou no

Acérdao n.° 299/2020:

“I0] artigo 62.° da CRP consagra, ndo apenas direitos fundamentais (com estrutura andloga dos direitos,
liberdades e garantias), mas também nma importante garantia institucionaly.

Neste entendimento, a dimensdo institucional e objetiva, como garantia de instituto, consubstancia,
positivamente, uma injungio dirigida ao legislador no sentido de produsgir normas que permitam caracterigar
um direito individual como propriedade no sentido constitucional e possibilitern a sua existéncia e capacidade
Jfuncional, e negativamente, uma proibigio de aniquilar ou afetar o instituto infraconstitucional da propriedade.
Como bem refere Maria Licia Amaral «a propriedade privada e o direito d sua transmissio, em vida ou por
morte, constituern-se en institutos efelivamente existentes no seio da ordem juridica portuguesa, pelo que frcam
proibidas todas aquelas agies conformadoras dos poderes constituidos — particularmente do legislador ordindrio
— que venham on pretendam vir a anquilar tais tnstitutos, erradicando-os do seio do nosso direito objetivo
infraconstitucionaly (Responsabilidade do Estado e Dever de Indernnizar do Legisiador, Coimbra Editora,

1998, pdg. 555).

Note-se, contudo, que o poder do legislador conformar o instituto da “propriedade” nio ¢ absoluto. Para além
de ter de respeitar o conteddo minimo do instituto recebido e reconbecido pela Constituigio, o legislador s pode
conformar a ‘propriedade” anos termos da Constituigdon. Significa isto, por um lado, que «o direito de
propriedade nio € garantido em termos absolutos, mas sim dentro dos limites e com as restrigdes previstas e
definidas noutros lugares da Constituigido (e na lei, quando a Constituigio [para] ela remeter on quando se
trate de revelar limitagbes constitucionalmente implicitas) por ragoes ambientais, de ordenamento tervitorial e
urbanistico, econdmicas, de seguranga, de defesa nacionaly (Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo
da Repiiblica Portuguesa Anotada, V'ol. 1, 4.° edigao, Coimbra Editora, 2007, pdg. 801); e por outro, que
0 legislador tem a obrigagio de «conformar o instituto, ndo de gualquer modo, mas tendo em conta a necessidade
de 0 harmonizar com o5 principios constitucionais no sen conpuntoy (Rui Medeiros, in idem/ Jorge Miranda
(org), Constituigio Portuguesa Anotada, Vol. 1, 2.° edigio, Lisboa, Universidade Catilica Editora, 2017,
pag. 1245).

Deste modo, a garantia constitucional articula-se expressamente com as fungoes desempenbadas pela lei na
conformagao do conteddo e limites da propriedade: o direito de propriedade «tem de se compaginar com o5 outros
imperativos constitucionais, sofrendo as limitagdes impostas por estas exigénciasy (Acirdio n.° 345/2009).
Porisso, a parte final do n.° 1 do artigo 62.° wsignifica que, neste dominio, a liberdade de conformagéo legislativa
se encontra particularmente vinculada ao cumprimento de certos limites constitucionais: o poder legislativo estd
obrigado pela CRP a “conformar” a ‘propriedade”, mas 56 o pode fager nos “termos” por ela mesmo definidos,
ou seja, tendo em linka de conta o sistema constitucional no seu conjuntoy (Acdrdio n.° 496/ 2008).

Assim, por forga do proprio artigo 62.% quando garante a propriedade “nos termos da Constituigio”, a
atividade do legislador na determinagio do contesido ¢ limites do direito de propriedade encontra-se submetida a
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limites explicitos noutros normativos constitucionais, mas também a limites ndo expressos, “decorrentes de outras
regras e principios constituctonars, que vio desde o5 principios gerais da constituigido econdmica e financeira (entre
05 quais as obrigagdes fiscais: art.” 103.°), até aos direitos sociais (defesas do ambiente, do patriménio cultural,
etc. )y (Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, ob. cit., pdg. 802).

E certo que 0 enunciado normativo do artigo 62.° nio prevé a possibilidade genérica de intervengio restritiva do
legislador para salvaguarda do interesse geral, nem contém sequer explicita reserva de let restritiva. Apenas em
dominios especificos a Constituigio prevé expressamente que os atos de ablagido da propriedade devem observar
05 pressupostos e requisitos fixados na lei (artigos 62.°, n.°1, 65.% n.°4, 83.° ¢ §8.°). Tal nio significa, porém,
que a outras formas de privagio da propriedade e ds demais restrigies ao direito de propriedade, ainda que nao
expressamente mencionadas, ndo seja aplicavel o regime proprio das restrigdes, definido no artigo 18.° da
Constituigdo. Como se refere no Acdrddo n.° 421/ 2009, independentemente da questio de saber gual o sentido
que, em geral, deve ser conferido ao segmento inicial do n.° 2 do artigo 18.% «parece certo, antes do mais, que a
autorizagdo constitucional para restringir se ndo identifica com necessidade de referéncia texctual explicita a um
certo ¢ determinado instituto a adotar pelo legislador ordindrio, referincia essa que teria que constar do articulado
da CRP. Como nenhuma constituigio € apenas um texto, a autorigagdo que a Constituigdo portuguesa confere
para que ur determinado direito venha a ser, por lei, restringido, ndo pode ser entendida, assim, nesses apertados
termos, como uma exigéncia de textualidades.

A colocagio sistemdtica do direito constitucional de propriedade no dmbito dos direitos econdmicos, sociais e
cultnrals € a protegdo “nos termos da Constttuigdo” acentuam consideragdes objetivas que contribuem para a
definigdo do sew contesido e limites. Com efeito, o dmbito de protesdo daqueles direitos fundamentais acolbe
valores ¢ interesses sociats que devem ser ponderados quando em confronto com o direito de propriedade privada

(...

De modo que, tal como os demais direitos fundamentais, o direito de propriedade pode ser restringido por «razies
Soctaisy, nos termos que relevam do n.° 2 do artigo 18.° da Constituigdo, ou seja, por ragées de importdncia
constitucional. O que estd vedado sdo intervengies legislativas restritivas do direito de propriedade, tendo em
vista a prossecugdo de valores e interesses que ndo gogem, também eles, de protegio da Constituzgdo.

A dependéncia do direito de propriedade de um enquadramento social vinculativo ¢ constante na jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional, que admite restrigies ao direito de propriedade baseadas na “clinsula legal de
conformagio social da propriedade”, mas sem que tal dispense a invocagdo dos pardmetros constitucionais que
acolhem os interesses que lhe subjagem (Acdrddos n.’s 76/1985, 486/1997, 194/1999, 329/1999,
322/2000, 138/2003, 148/2005).

Nesse sentido, di-se no Acdrdio n.° 421/ 2009:

«[Apesar de a redagio literal do preceito constitucional ndo conter, como € frequente em direito comparad,
uma referéncia expressa as fungoes que a lei ordindria desemipenba enquanto instrumento de modelagdo do
conteddo ¢ kimites da “propriedade’, em ordem a assegurar a conformagio do seu excercivio com outros bens ¢
valores constitucionalmente protegidos, a verdade é que essa remissdo para a let se deve considerar implicita na
“ordem de regulagiio” que é enderegada ao legislador na parte final do n.° 1 do artigo 62.°, e que o vincula a
definir a ordem da propriedade nos termos da Constituigdgo. Tal vinculagio ndo serd, portanto, substancialmente
diversa da contida, por exemplo, no artigo 33.° da Constituiio espanhola (‘B reconbecido o direito 4
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propriedade privada (...). A fungdo social desse diresto limita o seu contedido, em conformidade com as leis.”);
no artigo 42.° da Constituigao italiana (A propriedade privada ¢ reconhecida ¢ garantida pela lei, que
determina o seu modo de aquisigdo, goo e limites com o fim de assegurar a [sua] fungdo social (.. .)"; no artigo
14.° da Lei Fundamental de Bona (“A propriedade e o direito a heranga sao garantidos. O seu conteddo e
limites sdp estabelecidos pela lei (...). O seu uso deve servir ao mesmo tempo os bens coletivos”.

Embora a Constituigdo lhe nio faga uma referéncia textual, existivd portanto, e também entre nds, uma
cliusula legal da conformagdo social da propriedade, a que alids terd aludido desde sempre a jurisprudéncia
constitucional, ao diger que “[e]std tal direito de propriedade, reconbecido e protegido pela Constituigdo, na
verdads, bem afastado da concegdo cldssica do direito de propriedade, enguanto jus utends, fruend: et abutendi
~ o# na formulagio impressiva do Codigo Civil francés (...) enquanto drreito de usar e dispor das cotsas de la
maniére la plus absolue (...). Assim, o direito de propriedade deve, antes do mais, ser compatibilizado com
outras exigéncias constitucionass” (referido Ac. n.° 187/ 2001, § 14, citando anterior jurisprudéncia)y.

Quer isto dizer que a margem de liberdade do legislador para determinar o contesido e limites da propriedade é
tanto mais alargada quanto mais o objeto da propriedade estiver ao servigo da satisfagdo de wm conjunto
diversificado de necessidades sociais e econdmicas, de acordo com o programa constitucional. Nesses casos, a
prossecugdo dos interesses sociais 50 pode ser efetuada com diminuigdo do dmbito dos poderes e faculdades que
Jformam o conteddo subjetivo da propriedade privada. Por isso, quando a utilizagio ¢ a decisdo sobre um bem
ndo se circunscrevem 4 esfera do proprietdrio, antes tocam interesses do todo social, a clinsula de conformagio
social da propriedade contida no artige 62.° da CRP possibilita ao legislador ordindrio tomar em consideragdo
interesses dos ndo proprietdrios contrapostos aos interesses dos proprietdrios, modelando ou restringindo o direito
de propriedade de acordo com pardmetros constitucionats pertinentes. Como sintetiza 0 Acirdao n.° 148/ 2005:
«O priprio projeto econdmico, social e politico da Constituigdo implica um estreitamento do dmbito de poderes
tradicionalmente associados @ propriedade privada e a admissdo de limitagies ou condicionamentos, quer a favor
do Estado ou da coletividade, quer a favor de terceiros, das liberdades de uso, fruzgdo e disposigdo (ofr., de entre
outros, Acirdio n.° 866/ 96, Acdrdios do Tribunal Constitucional, vol. 34°, p. 53 e ss. )».”

Por sua vez, impoe-se, de igual modo valorar aquela que configura a dimensio

subjetiva da propriedade privada. Relativamente 4 mesma, refere o ja citado Acérdio n.° 299/2020,

que:
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“13. A dimensdo objetiva da garantia constitucional da propriedade privada ndo deve, porém, ser
sobrevalorizada @ custa da dimensdo individual ou subjetiva. Como refere Rui Medeiros, «a Constituigio
protege a propriedade privada porque a encara como um espago de antonomia pessoal, isto ¢, como um
instramento necessdrio para a realigagdo de projetos de vida livremente tragados, responsavelmente curmpridos, e
que ndo podem nem devem ser interrompidos on impossibilitados por opressivas ingeréncias excternasy (0b. ci.,
pdg. 901) — ndo se esvagiando por isso a dimensdo jus-subjetiva da garantia constitucional da propriedade

privada.
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E isto justamente porque através da propriedade privada confere-se aos individuos um conjunto indefinido de
poderes ¢ faculdades, incluindo poderes de transmiss@o, que aumentam as suas possibilidades de atuagdo. Desse
modo, a garantia constitucional da propriedade privada cumpre a fung@o de assegurar ao respelivo titular um
espago de liberdade na esfera juridico-patrimonial, através do reconhecimento de pretensies juridicas individuats
de uso, aproveitamento ¢ fruigdo, numa base exclusiva, possibilitando, assim, uma formagio responsdvel da

vida.

Enguanto direito fundamental, o artigo 62.°, n.° 1, da CRP, garante ds pessoas «a existéncia de bens e dirertos
em face do poder do Estado, nos termos em que eles foram adguiridos, em conformidade com as normas vigentes
no momento relevanter; ¢ a garantia de existéncia da propriedade — e a sua utiliagdo e disposigdo — significa
que a «uma posigio juridica de direito privado é associado um direito subjetivo prblico de defesa ou manutengio
dessa posigdo (Miguel Nogueira de Brito, A justificagio da propriedade privada numa democracia
constitucional, Coimbra, 2007, pdgs. 846 ¢ 852).

Por conseguinte, atenta a dimensdo de espago de liberdade ¢ autonomia individual, de liberdade geral de agdo
do proprietdrio face aos poderes priblicos (artigo 26.°, n.° 1, da CRP), o direito de propriedade privada configura
um direito de defesa, com estrutura andloga a dos dirertos, liberdades e garantias. Em jurisprudéncia constante,
0 Tribunal tem dito que, «sendo afinal a “propriedade’ um pressuposto da autonomia, ndo obstante a inclusdo
do direito que lhe corresponde no titulo respeitante aos ‘Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais”,
alguma dimensio terd ele que permita a sua inclusdo, pelo menos parcial, nos cldssicos direitos de defesa, on
para wuiar a terminologia da CRDP, em algpuma da sua dimensdo serd ele andlogo aos chamados direitos,
liberdades ¢ garantias» (Acordio n.° 421/ 2009 e jurisprudéncia af citada).

De facto, desde hi muito que é consensual na doutrina e na jurisprudéncia a qualificagao do direito de
propriedade privada como direito, liberdade e garantia de natureza andloga. Mas também ¢ pacifico que o
direito fundamental de propriedade ndo abrange todos ¢ quaisquer poderes e faculdades de uso, fruicao e
disposigdo dos bens, mas apenas aquelas dimensies que sejam essenciais 4 realizagdo da antonomia do homem
com pessoa. Nesse sentido, Luis Cabral de Moncada refere que aexiste efetivamente uma barreira subjetiva da
propriedade privada verdadeiramente indestrutivel, composta por um conyunto de poderes e faculdades sobre bens
que se afiguram indispensdveis ao livre desenvolvimento da personalidade humanay (Direito Econdmico, 2.°

edigio, Coimbra Editora, pdg. 155).

Ora, € apenas a essas dimensoes andlogas que se aplica, nos termos do artigo 17.° da Constituigdo, o regime
dos direitos, liberdades ¢ garantias, nomeadamente quanto aos requisitos a que se sujeitam as leis gue o5
restrinjam, contidos no artigo 18.°. Como se diz no Acordio n.° 425/ 2000, «embora seja indiscutivel que o
direito de propriedade, no seu niicleo essencial, € um direito andlogo aos direitos, liberdades ¢ garantias, as
condigdes constitucionalmente exigidas para as leis restritivas apenas valem nesse dominio na dimensdo em que
0 direito tiver essa naturega andlogay.

A dificuldade estd, porém, em encontrar o critério d luzg do qual se possa determinar que dimensbes do diredto
constitucional de propriedade privada devem beneficiar do regime especifico dos direitos, liberdades ¢ garantias.
A orientagdo que tem vindo a ser seguida € a de limitar a natureza andloga ds dimensoes que consubstanciem
waquele “radical subjetivo” que o aproxima dos direitos fundamentais subjetivos de po cldssico, negativos,
diretamente invocdveisy (Parecer n.° 32/82 da Comissdo Constitucional); «que sio verdadeiramente
significativas ¢ determinantes da sua caracterizagdo como garantia constitucionaly (Acdrddos n.% 404/1987,
194/1989 ¢ 195/1989); que seam «essenciats d realigagdo do Homem como pessoar (Acdrdios n.%
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329/1999 ¢ 187/2001); ou que se mostrem indispensdveis d concegdo do direito de propriedade como garantia
de “espago de autonomia pessoal” (Acdrdio n.” 374/2003).

Desse nsicleo, dessa dimensdo que tem natureza andloga aos dirertos, liberdades e garantias, faz, seguramente,
parte o «direito de cada um a ndo ser privado da sua propriedade, salvo por razdes de utilidade priblica — e,
ainda assim, tGo-s6 mediante o pagamento de justa indeminigagdon (Acdrdios n.°s 329/ 1999, 377/1999,
517/1999, 187/2001, 159/ 2007 ¢ 421/ 2009). Na verdade, a dimensdo de protegio contra a privagio da
propriedade — insita nos n.% 1 ¢ 2 artigo 62.° da CRP, relativamente a requisigio e d expropriagdo, mas que
também pode abranger ontros atos ablativos (Acdrdaos n.°s 391/ 2002, 491/2002 ¢ 159/ 2007) — ndo pode
desxar de integrar o conteddo da propriedade que o legislador niio pode desvirtuar, sob pena de nio respeitar o
minimo da liberdade de apropriagao que permita o desenvolvimento da personalidade individual.

A garantia de permanéncia da propriedade ndo ¢, porém, a dnica dimensdo do diretto constitucional de
propriedade a que poderd ser reconbecida natureza andloga a direitos, lLiberdades e garantias. Apesar do direito
d justa indemnigagdo, consagrado no n.° 2 do artigo 62.° ser a dnica dimenséo a que o Tribunal tem reconbecido
natureza andloga, woutras dimensoes do direito de propriedade, essenciais d realizagdo do Homem como pessoa
(-..), podem, eventualmente, ser reconhecida natnrega andloga @ dos diredtos, liberdades ¢ garantias» — como se
disse no Acordio n.° 187/2001.

Assim, os poderes e faculdades que sejam essenciais d garantia de um “espago de autonomia pessoal” (Acirdio
n.° 374/ 2003) justificam a respetiva qualificagdo como direitos, kiberdades e garantias de naturega andloga.
A efetividade dessa garantia nao pode estar na dependéncia da intervengio do legislador, jd que néo se deve
wperder de vista que a dependéncia de lei que caracteriza a propriedade ndo significa que a prdpria protedo
constitucional da propriedade fique refém da lei. Por isso, nem todas as intervengies do legislador em matéria de
concretigagdo do contesido dos direitos patrimoniais sdo simples determinagies do seu contesido, podendo ocorrer
verdadeiras restrigies, que assim ficam sujeitas ao regime mais exigente das leis restritivas» (Rui Medeiros, ob.
cit. pdg. 1257).

E ndo pode, na verdade, deixar de concluir-se que o direito constitucional de propriedade integra poderes e
Jaculdades subjetivas intangivess, através da abstengdo do legistador. Como refere Miguel Noguezra de Brito,
«os direitos de conterido patrimonial adguirides com base na lei sdo protegidos contra posteriores lestes pelo
poder piiblico do Estado, efetuadas designadamente através da lei, sem que isso envolva qualguer resultado
paradoxal. Enquanto direito fundamental, isto ¢, direito subjetivo dos individuos, o artigo 62.°, n.° 1, garante
a estes a existéncia de bens e direitos em face do poder do Estado, nos termos em que eles foram adgquiridos, em
conformidade com as normas vigentes no momento relevantey (0b. cit., pdgs. 852 ¢ 853).”

Consoante resulta do exposto, a garantia da propriedade privada, tal como decorre

do artigo 62.° da CRP, nio significa, de modo algum, que o legislador constitucional consagre este

direito fundamental em tetmos absolutos. Pelo contrario, a par da admissibilidade de expropriagoes

e requisicdes por utilidade publica, no n.° 2 do artigo 62.° da CRP, a afirmagio de que o direito de

proptiedade privada é garantido “nos termos da Constituigao” revela o seu cariter inegavelmente
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relativo. De uma forma geral, o proptio projeto econémico e social da CRP patente na Constituigao
econémica em sentido formal (artigos 80.° e seguintes) implica a possibilidade de estreitamento do
ambito dos poderes tradicionalmente associados a propriedade privada e a admissao de restrigdes

(sujeitas aos limites das leis restritivas, nos termos do artigo 18.° da CRP).

57. Cumpte comegar por referir, na linha da jurisprudéncia proferida pelo Tribunal
Constitucional a respeito do regime sancionatério das diversas autoridades reguladoras
independentes (cft. supra Enquadramento (III)) que a existéncia de poderes sancionatétios constitui
um dos tragos distintivos do modelo singular de justiga da regulagao, representando um elemento
comuin que se destaca no ambito da significativa diversidade e heterogeneidade que caractetiza o
modelo de atuagdo das diversas entidades reguladoras (cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, CATARINA
GOUVEIA ALVES e ANA CLAUDIA GUEDES, “O contencioso da Regulagio em Portugal —
Relatétio de Pesquisa e Analise da Jurisprudéncia sobre Regulacao Puablica”, CEDIPRE, Coimbra,
2010, p. 8), sendo notdra a adogdo, pelo legislador, de ajustamentos as normas processuais
aplicaveis as contraordenagdes, fundamentada na percecio de que o regime geral das
contraordenacGes e coimas nio se revela adequado as especificidades da atuagao das entidades
reguladoras, exigindo, assim, a sua alteragio ou adaptagio as particularidades que caracterizam a
atividade dessas entidades (cfr. PAULO SOUsA MENDES, “O procedimento sancionatério especial
por infragOes as regras de concorréncia”, in Regulagio em Portugal: novos tempos, novo modelo?, Almedina,

Coimbra, 2009, p. 707).

58. A proliferagao de entidades reguladoras, concebidas como instrumentos destinados
a assegurar simultaneamente o funcionamento adequado do mercado e a qualidade dos servigos
prestados em determinados setores, tem vindo a exigir a adogao de mecanismos eficazes para a
aplicacio de sangbes (cfr. FERNANDA MACAS, “O controlo jutisdicional das autoridades
teguladoras independentes”, Cadernos de [ustipa Administrativa, n.° 58, 20006, p. 22), conducente a
criacio de normas processuals especificas, distanciando o regime das contraordenagdes das
solucdes normativas tipicas do processo penal (cfr. FREDERICO COSTA PINTO, “O ilicito de mera

ordenagdo social e a erosao da subsidiariedade da intervencido penal”, Revista Portuguesa de Ciéncia
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Criminal, vol. 7,n.° 1, 1997, p. 79).

59. Neste enquadramento, emergin a escolha legislativa de atribuir as impugnacoes
judiciais de decisOes sancionatérias determinadas por uma multiplicidade de entidades reguladoras,
um efeito meramente devolutivo, atendendo a preocupacao em maximizar a eficacia das normas
cuja violacdo configura uma contraordenagao, preocupagao essa que é reforgada pela exclusio da
proibicao de reformatio in pejus, conforme previsto no n.° 1 do artigo 88.° do Regime Juridico da
Concorréncia. Esta abordagem encontra respaldo no segmento decisério do Acérdiao do Tubunal

Constitucional n.° 376/2016:

«Antecipa-se, sem dificuldade, que o legislador, na modelagdo do regime de impugnagio das decisoes
sancionatdrias proferidas por tais entidades administrativas, tenba ponderado a necessidade de conferir maior
¢ficdtia aos respetivos poderes sancionatirios, de modo a garantir, no plano substantivo, uma maior protegio
aos valores e bens tutelados nos especificos dominios normativos em que atuam. Atribuindo, em regra, efeito
devolutivo ao recurso, e condicionando o efeito suspensivo @ prestagio de caugio e @ existéncia de aprejuizo
considerdvely, procura-se minimigar o5 recursos judiciass infundados cujo objetivo seja protelar no tempo o
pagamento da coima. Se confugarmos a opgio legal de atribuir d impugnagio efetto meramente devolutivo, com
0 afastamento da regra da proibigio da reformatio in pejus vigente no regime geral das contraordenagbes, que ¢
solugio também consagrada na Let da Concorréncia (artigo 88.°, n.° 1), mator evidéncia assume o propdsito
desincentivador subjacente 4 nova regulamentagio legal sobre a matériay

60. Ora, como a este proposito refere CARLOS ADERITO TEIXEIRA, “[a] novel funcio
administrativa da regulacdo encontra-se orientada para a prossecu¢ao do interesse publico, seja o
funcionamento equilibrado dos mercados, seja a protecio dos direitos dos cidadios.
Consubstancia, por conseguinte, uma atividade de matriz piblica, ainda que organizada e
implementada em moldes diferentes dos tradicionais” (cfr. “Questdes processuais da
responsabilidade das pessoas colectivas no dominio do direito sancionatério da regulagio”, in
Maria Fernanda Palma, Augusto Silva Dias e Paulo de Sousa Mendes (coord.). Direito Sancionatirio
das Autoridades Reguladoras, Coimbra Editora. 2009, p. 112), pautando-se por uma acentuada
influéncia de matriz eurocomunitaria, tal como demonstra, a titulo ilustrativo, em matéria de
concorréncia, o elenco de contraordenagbes constantes dos artigos 28.° e 29.° do Regime Juridico

da Concorréncia.
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61. Acresce referir, tal como sopesado pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
no identificado Acérdio n.° 376/2016, a natureza de interesse publico dos bens juridicos tutelados
pelo Direito da Concorréncia, os quais detém relevo constitucional nos termos do disposto pelo
artigo 81.°, alinea j), e artigo 99.°, n.° 1, alineas 4) e ¢), ambos da CRP, tal como afirmado no excerto

que ora se reproduz:

“Considerando a natureza de winteresse priblico ou coletivoy dos bens juridicos que o Direito da Concorréncia
pretende salvaguardar, com relevo constitucional ¢ no quadro da UE (artigos 81.° alinea ), 99.°, n.° 1, alineas
a) e ¢), da Constituigio, e artigos 3.°, n.° 3 do TFUE, ndo se afigura injustificado ou desragodvel a adosi,
como regra geral, do efeito devolutivo da impugnagdo interposta das decisoes da Autoridade da Concorréncia
que apliguem coimas. E wma medida normativa que garante mator eficdcia ds decisdes sancionatorias,
dissuadindo comportamentos processuais que, por infundados e dilatorios, comprometem a defesa efetiva desses
valores (¢fr., a propdsite, Lopes do Rego, «Aspetos constitucionais da politica da concorréncia em Portugal, em
Revista do Ministério Peblico, Ano 29, janeiro-marge 2008, ndmero 113, pdgs. 8-9).

Por outro lads, importa sublinhar que a Autoridade da Concorréncia, enquanto entidade administrativa a
quem compete a prossecugdo do interesse priblico de prevengdo e repressdo da violagdo desses bens juridicos, estd
subordinada, no exercicio das suas fungies, por expressa previsdo constitusional, aos principios fundamentais
que regem toda Admunistragio Priblica, assumindo particular relevo, no dominio sancionatorio, a sujeigio aos
principios da legalidade, da proporcionalidade, da justipa - da imparcialidade (artigo 266.°, n.° 2, da
Constituigdo). Estd em causa a aplicagdo de sangdes (coimas), cujos critérios de determinagdo estdo legalmente
previstos (artigo 69.° da Lei da Concorréncia), pela pritica de infragoes tipificadas por lei (artigo 68.°), e apds
a instanuragdo de um processo administrativo cujos lermos legais genericamente asseguram ao arguido o seu direito
de andiéncia e defesa (ofr. artigos 7. n’s. 1¢ 2, 25.°, 26.%, 33.%, n.° 1, ¢ 59.° do mesmo diploma legal).”

62. Face ao exposto, no que concetne, maxime, a dimensao objetiva do direito de
propriedade, o direito da concorréncia e, em particulat, a norma objeto do presente recutso, ao
configurar-se como um Instrumento ao servico de objetivos sociais e econémicos de interesse
publico (nacional e eutopeu) integra-se na margem da conformagdo constitucional do direito de
propriedade, compaginando-se com as exigéncias constitucionais inerentes a salvaguarda da

concorréncia entre as empresas e da democracia econémica que tal salvaguarda visa garantir.

63. No tocante a dimensiao subjetiva, hd que salientar, na linha do Acérdio n.°
525/2024, que a tutela constitucional oferecida ao direito de propriedade se desdobra numa
dimensio subjetiva, que ganha expressiao na sua analogia estrutural (direito de defesa) e funcional

(garantia de autonomia pessoal do seu titular) com os direitos, liberdades e garantias, e numa
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dimensiao objetiva, enquanto garantia de instituto a que vai associada uma clausula legal de

conformagio social (cfr. Acérdio n.° 421/2009).

64. Reclamando o artigo 18.° n.° 2, da CRP a existéncia de um bem juridicamente
protegido e de uma circunstincia que imponha a intervencio, a qual deve ser adequada ao fim
contemplado (adequacio) e exigivel (necessidade), ndo ficando aquém ou além do exigido para
obter o resultado devido em face do sacrificio concretamente imposto de modo que torne este
ultimo desrazoavel (racionalidade ou proporcionalidade stricto sens#), dado que a consagragao da
regra do efeito devolutivo implica o sacrificio do patriménio e dos interesses privados dos visados
deve, assim, salvaguardar-se e garantit-se que a sua aplicacdo é fundamentada e justificada pelo

interesse publico ou geral superior.

65. In casu, nio oferece duvidas que a dimensao normativa em discussao resulta numa
comptessao do direito de propriedade dos Recorrentes, nomeadamente no que concerne as
faculdades inerentes ao 7us utends, fruend: et abutendi, atendendo ao facto de o valor pecuniario
cotrespondente a colma, embo.ra nio deixe de ser propriedade dos Recorrentes ndo se encontrar
na plena utilizacdo, fruicio e disponibilidade dos mesmos. Resta, por conseguinte, apurar se tal
restri¢io se contém dentro dos limites impostos pela Constituicio quanto a restrigao de direitos,
liberdades e garantias ou direitos analogos (cfr. artigos 17.° e 18.° da CRP), tendo subjacente o fim
imediato e legitimo a luz da Constitui¢do, do disposto nos n.% 4 e 5 do artigo 84.° do Regime

Juridico da Concorréncia.

66. Ora, em primeiro lugar, importa sublinhar que o regime do n.° 5 do artigo 84.° do
Regime Juridico da Concorréncia estabelece um mecanismo de excegao relevante ao permitir que,
em casos em que o efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial comporte prejuizo
consideravel para o visado, este possa requerer a atribuicdo de efeito suspensivo mediante a
prestagio de caugio, previsio normativa que reflete uma ponderagio entre os interesses publicos
inerentes a garantia do cumprimento das sangGes e a dissuasao do recurso aos tribunais com intuito

dilaténio e os direitos fundamentais dos visados.

67. Neste contexto, no Acérdio n.° 376/2016, o Tribunal Constitucional reconheceu
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a relevincia de disposi¢des que permitam aos visados demonstrar situagbes de prejuizo
considetivel como forma de garantit uma prote¢io adequada sem comprometer a eficacia das
sang¢oes, referindo «gue a possibilidade legalmente prevista de o arguido requerer a atribuigio de efeito suspensivo
quando a execugdo da decisdo condenatiria lhe causa prejuizo considerdvel, mediante prestagdo de caugdo (artigo
84.% n.° 5, da Lei da Concorréncia), pela forma e montante julgados adequados ao caso concreto pelo tribunal,
permite acautelar o5 ponderados riscos de lesdo efetiva do diresto, em caso de procedéncia do recurso, sem comprometer
a efetividade da sangdo, no caso da sua improcedéncia. Deste modo, introdug-se no sistema uma «vilvula de escapey
que lhe retira rigides ¢ automaticidade, permitindo o balanceamento, que se cré ragodvel ¢ proporcionado, entre a
protefﬁb da esfera individual do arguido ¢ a realizagdo do interesse priblicon, segmento que, embora objeto de
ponderacio, naquela jurisprudéncia, em conexio com o principio da presuncio de inocéncia, é

igualmente aplicavel ao juizo em aprego.

68. De facto, este raciocinio, que enfatiza a necessidade de ponderagio entre os direitos
fundamentais dos individuos e o interesse publico, é particularmente relevante no contexto da
restri¢do ao direito de propriedade, dado que a norma em questio, ao prever a possibilidade de o
visado requerer efeito suspensivo na identificada situagio, encontra-se em consonancia com o
principio da proporcionalidade, o qual exige que a2 medida restritiva nao seja desproporcionada em
telagdo ao fim visado. Por outras palavras, a restri¢io do direito de propnedade, no caso, nio é
arbitraria, atendendo ao correspetivo desiderato e contém um mecanismo de salvaguarda que
permite assegurar que o impacto sobre os visados seja minimizado e ponderado em consonancia
com as circunstancias conctretas do caso, nao apenas respeitando a necessidade de assegurar a

eficacia das san¢bes, mas também a proporcionalidade da solugiao normativa.

69. Ademais, no caso vertente, a norma em analise nao s6 contempla uma salvaguarda
que permite ao visado requerer efeito suspensivo, como também encontra subjacente o respeito
pelo principio da proporcionalidade na determinagao do montante da san¢do. Com efeito, o n.° 4
do artigo 69.° do Regime Juridico da Concorréncia estabelece que o montante maximo da coima
nio pode exceder 10% do volume de negdcios total, a nivel mundial, realizado no exercicio anterior

a decisao final.
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70. Em segundo lugar, nio ¢ irrelevante ter presente, nos termos gerais, a existéncia de
mecanismos de tutela que possibilitam a reparacao de danos decorrentes da execugao da coima
durante a pendéncia do processo, na medida em que o quadro juridico aplicavel 2 AdC reforca as
garantias dos particulares, estabelecendo mecanismos de responsabilidade e reparagao. Com efeito,
ao desenvolver uma atividade de gestdo publica, enquanto entidade reguladora, a atuacao da AdC
encontra-se adstrita ndo apenas ao principio da legalidade, mas igualmente subordinada ao regime
de responsabilidade civil extracontratual. Nesse sentido, subsiste a possibilidade de reparagio de
danos resultantes da execugdo da sangdo ao abrigo do Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publica, inscrito na Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro, regime que encontra respaldo constitucional no artigo 22.° da CRP. Além disso, os
titulares dos 6rgdos e cargos de diregao da AdC encontram-se igualmente sujeitos ao instituto da
responsabilidade civil, conforme dispde o artigo 44.° do Decreto-Lein.° 125/2014, de 18 de agosto,

que estabelece os Estatutos da AdC.

71. A este respeito também ¢é de recordar que, na auséncia de referéncia expressa, e nio
resultando o contrario do disposto pelo regime geral dos ilicitos de mera ordenagao social (inscrito
pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro), podetio ainda ser apliciveis, nos termos do
disposto pelo n.° 1 do artigo 41.° deste dltimo, os preceitos reguladores do processo penal e, por

remissio deste, das normas do processo civil, ndo se encontrando vedada a possibilidade de recurso

pelos visados a tutela cautelar.

72. Pelo que antecede, ndo se encontram fundamentos para julgar inconstitucional a
norma que integra o objeto do recurso por violagao do direito de propriedade privada, nos termos

do artigo 62.° da CRP.

[ Da alegada violagio da esfera de competéncia dos tribunais na administragdo da justiga (artigo

202.% n.% 1 ¢ 2, da CRP)
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73. Ainda, conforme se extrai do seu requerimento de recurso, consideram os
Recortentes ser violada «/a] esfera de competéncia dos Tribunais na administragio da Justica (art. 202.°/ 1 ¢ 2
da CRP), pois [a] ablacdo da esfera patrimonial dos Visados ¢ realizada sem qualquer prévio controlo judicial.y
De acordo com os mesmos, «o controlo judicial apenas se verifca relativamente ao incidente de prestagio de
cangio, 0 gue ja ¢ um sucedineo da prévia decisdo da entidade administrativa de aplicagio da coima que o5 Visados
tém que pagar, nos termos daqueles precettos, se a caugdo ndo ¢ concedida (além de suportarem os custos com uma

cangdo e/ on as restrigies ¢ limitagoes inerentes a qualquer garantia. Vejamos se assim é.

74. No que concerne 2o prncipio da reserva jurisdicional, impJe-se, a titulo prévio,
aludir 2 jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, constante do Acérdio n.° 510/2016, a qual
sintetiza a distincao entte a fun¢do administrativa e a funcdo jursdicional, essencial para
densificacdo do artigo 202.° da CRP, norma que reserva aos tribunais o exercicio desta ultima
funcao:

“A compreensio constitucional do principro da separagio de poderes, apesar de convocar critérios orgdnicos e
Jfuncionats, ndo se recondug a uma simples distribuicdo de fungies por diferentes drgdos. Como o Tribunal
Constitucional tem afirmado, inexiste, no texto constitucional, aqualguer estrita correspondéncia entre separagdo
de drgdos e separagio de fungdes, de modo a que a separagio de drgdos tenha o sentido de implicar uma rigida
divisdo de fungies do Estado entre eles, exprimindo até a referéncia d interdependéncia dos drgdos do Estado
constante do artigo 111.°, n.° 1, da Constituigdo, uma ligica de colaboragio. e articulagdo funcionaly (cfr. o
Acorddo  n."  395/2012,  disponivel, assim  como 05 demair  adiante  citados,
em hitp:/ [ www.tribunalconstitucional pt/ te/ acordaos/ ). Mas, por outro lado, «isso ndo impede que_se
reconheca_quer a_existéncia de dominios claramente identificados e delimitados de competéncia_exclyusiva da
Administragio, quer a reserva de um nicleo essencial de atuagio de cada um dos poderes do Estado, apurado
a partir da adequagio da sua estrutura ao tipo ou d naturega da competéneia em causa, enquanto justificagdo
da sua previséo e expressdo da sua igual legitimidade politico-constitucionaly (v. ibidem).

(...

8. Certo ¢ que, desde hd mmuito, o Tribunal Constitucional vem compreendendo a fungdo jurisdicional por
referéncia d atividade de resolugdo de kitigios, de acordo com o direito vigente, tendo em vista especificamente a
consecupdo da paz juridica, ou seja, com o0 #nico ou especifico objetivo de realizagdo do interesse piblico da
composigdo de conflitos (v., entre muitos, o5 Acordios n.% 104/85, 182/ 90, 443/ 91, 452/ 95, 630/ 95 ou
760/ 95) Na sintese formulada no Acdrdio n.° 80/2003:

«A problemdtica da definicio da fungio jurisdicional e do sen comfronto com as restantes fungbes do
Estado - mas mormente da fungio administrativa - tem sido, por referéncia a tais preceitos, objeto de uma larga
discussao, quer na doutrina, quer na jurispradéncia.
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Na dontrina, A. Rodrigues Queird procurou distingui-las a partir de um critério teleoldgico. Segundo escreven,
wessencial, para que se fale de um ato jurisdicional, parece-nos ser, para jd, que um agente estadual tenha que
resolver de acordo com o direito “uma questdo juridica”, entendendo-se por tal um conflito de pretensies entre
duas ou mais pessoas, ou dma controvérsia sobre a verificagdo em concreto de uma ofensa on violagao da ordem
Juridica”.

E noutro passo precisava: «Ao cabo e ao resto, o quid specificum do ato jurisdicional reside em que ele nio
pressupie, mas € necessariamente praticado para resolver uma questio de direito. Se, ao tomar-se uma decisao,
a partir de uma decisdo de facto traduzida numa «questdo de direiton (na violagdo do direito objetivo on na
ofensa de um direito subjetivo), se atua por forga da les, para se conseguir a produgdo de um resultado pritico
diferente da pag juridica decorrente da resolupdo dessa wquestdo de direitoy, entdo ndo estaremos perante um ato
Jurisdicional: estaremos, sim, perante um ato administrativo (cfr. Ligges de Direito Administrativo, vol. I,
1976, pp. 43, 44 ¢ 51, e «A4 Fungao Administrativar, Separata da Revista de Diretto e de Estudos Sociazs,
XXTV (n.%5 1, 2 ¢ 3), Coimbra, 1977, pp. 30-31).

O critério teleoldgico ¢ ignalmente o seguido por R. Ehrhardt Soares quando afirma que, na atividade
administrativa, a resolugdo do conflito de interesses (da «questdo de direitoy) é orientada por uma perspetiva de
interesse paiblico - justamente, do interesse piblico especifico que a norma expressa.

Também este Tribunal Constitucional tem uma abundante jurisprudéncia sobre o concetto da fungdo
jurisdicional e da fungio administrativa (ifr., entre muitos, e 56 no tomo 31° dos Acirddos do Tribunal

Constitucional, os Acdrdios n.os 225/ 95, 226/ 95, 269/ 95, 375/ 95).

Assim, no Acirdio n.° 452 (95 (cfr. Acdrdios do Tribunal Constitucional, 31° vol, pp. 181), que teve de se
pronunciar sobre um dos casos de gona de fronteira, acentuon-se:

“A fungdo jurisdicional consubstancia-se, assim, numa “composigio de conflitos de interesses”, levada a cabo
por um drgdo independente e imparcial, de harmonia com a lei ou com critérios por ela definidos, tendo como
fim especifico a realizagdo do direito e da justiga (¢fr. 0 Acdrdio deste Tribunal n.° 182/90 [...]). Aquela
Jfungio estadual di, respeito a matérias em relagio ds quars o5 tribunats tém de ter ndo apenas a ditima palayra,
mas logo a primeira palavra (gfr. Acbrdios deste Tribunal n.os 98/88 ¢ 211/90 [...]). A fungdo
administrativa é, ao invés, uma atividade que, partindo de uma situagdo de facto tradugida numa “questdo de
direito”, visa a prossecugio do interesse prblico que a lei poe a cargo da administragdo e ndo a pag juridica que
decorre da resolugio dessa questdo. Dai que, na atividade administrativa, a primeira palavra deva caber d
administragdo, cabendo aos tribunais a #ltima e definitiva palavra, de acordo com a garantia constitucional do
recurso contencioso, condensada no art.’ 268.°, n.° 4, da Lei Fundamental”,

Mas outras formulagoes poderdo ser colbidas na jurisprudéncia deste Tribunal. Assim, no Acirdio n.°
104/ 85, publicado no Didrio da Repriblica, I1 Série, de 2 de Agosto, de 1985, afirmon-se:

“A separagao real entre a fungdo jurisdicional e a fungdo administrativa passa pelo campo dos interesses em
Jjogo: enquanto a jurisdigdo resolve fitigios em que o5 interesses em confronto sdo apenas o5 das partes, a
Administragio, embora na presenga de interesses alhetos, realiza o interesse piblico. Na primeira hipotese a
decisdo situa-se num plano distinto do dos interesses em conflito. Na segunda hipotese verifica-se uma osmose
entre 0 caso resolvido e o interesse priblico”»
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A importdncia decisiva da presenca de um interesse priblico (administrativo) é, deste modo, fundamental para
legitimar constitucionalmente o _exercicio de poderes parajurisdicionais por entidades_administrativas, sem
prejuizo, naturalmente da possibilidade de posterior reexame judicial: fora do dominio da reserva absoluta de
Jurisdigio constitucionalmente determinada, ndo estd, em principio, vedada a atribuigdo normativa d
Administragdo do poder de praticar atos materialmente equipardveis aos da fungdo jurisdicional, desde que a
respetiva finalidade exclusiva, principal ou especifica se reconduza d satisfagdo de necessidades piblicas diferentes
da simples pacificagdo de um conflito de interesses excistente entre a_Administragio e o destinatdrio do ato ou
entre terceiros destinatdrios do ato:

«Ultilizando este critério [~ o mencionado critério teleoldgico —], serd possivel distinguir a fungio administrativa
da fungio jurisdicional naqueles casos problemdticos em que d Administragio também cabe realizar uma
composigdo de conflitos: estaremos perante um ato jurisdicional quando a sua pritica se destine precisamente
(especificamente, exchisivamente ou a titulo principal) 4 “realiagdo do interesse publico da composigdo de
conflitos™, @ “realizagdo do direito e da justipa” ou a “resolugdo de uma questio de direito”; estaremos perante
um ato administrativo se, mesmo que a decisdo envolva uma composigdo de interesses, ela for apenas o meto
para prossecugido de outro (ou ontros) interesses piblicos, isto ¢, se a finalidade exclusiva, principal ou especifica
da medida for a satisfacdo de necessidades piblicas que ndo a de “dizer o direito” no caso concret’.» (v. Vieira

de Andrade, A Reserva do Jur3” at., p. 219).

Tal vale para atnacies no dominio da ordenacdo ¢ sangdo. da regulagio ou, mesmo daquela que serd porventura
a atuagdo mais proxima da que ¢ tipica da fungdo jurisdicional, a resolugdo de conflitos. A propdsito desta
iltima, observa Pedro Gongalves que a sua legitimidade ndo depende do critério mais ou menos amplo que se
adote relativamente av aleance da reserva de juiz, visto gue, «apesar das diferengas, as duas teses [ regra da
reserva absoluta de jurisdigdo versus principio da reserva relativa —] aceitam que as competéncias
(administrativas ou _jurisdicionais) de conflitos confiadas a drgdos da Administragdo Pablica nio perturbam
a reserva de juix, conquanto estegja presente um especifico interesse publico de naturega administrativa que
Justifique a intervengio da Administragdo. Quando assim acontece, o5 61gdos administrativos resolvem o conflito
através dos designados atos administrativos de resolugdo de conflitos [...] (v. Autor cit., Entidades Privadas
com Poderes Priblicos, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 546 ¢ 5., nota 377).” (sublinhados acrescentados)

75. Em estrita conformidade com a jurisprudéncia invocada, inexiste qualquer margem
para ponderagao quanto ao exercicio de uma fungio materialmente jursdicional exercida pela AdC
no exercicio da regulagao sancionatdria, porquanto nio se encontra em apreco, neste caso, a
ponderagao de qualquer composigao de interesses atribuida a wma entidade publica e que pudesse
suscitar a necessidade de equacionar a distingio, para efeitos de aplicagio do artigo 202.° da CRP,

entre as fungdes administrativa e jurisdicional.

76. Com efeito, conforme referido em momento precedente, a fungio administrativa

da regulacio consubstancia uma fungio administrativa, inserindo-se no desiderato de prossecugio
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do interesse publico e situa-se no plano mais amplo do poder regulatério do Estado, o qual dotou,
seja as entidades reguladoras setoriais, seja as entidades reguladoras transversais (como € o caso da
AdC), de mecanismos juridicos que permitem a prossecugdo das atribui¢Ges que lhes sejam
confendas, integrando-se nesta tipologia de poderes os de regulamenta¢ao, os de supervisao e os
poderes sancionatérios. Assim, no que concretamente respeita a AdC, cuja missio se traduz em
«assegurar a aplicagdo das regras de promogdo e defesa da concorréncia nos setores privado, piblico, cogperativo e
soctal, no resperto pelo principio da economia de mercado e de livre concorréncia, tendo em visia o funcionamento
eficiente dos mercados, a afetagio dtima dos recursos e os interesses dos consumidores, nos termos previstos na le
(cfr. artigo 1.° dos Estatutos da AdC), esta dispoe de poderes sancionatorios, de regulamentagio e
de supervisio, o ptimeiro dos quais é legislativamente desenvolvido segundo a letra do n.° 2 do

artigo 6.° dos tespetivos Estatutos.

71. Neste contexto, afastando a violagao do principio da separacio de poderes em
virtude da funcio punitiva exercida pela administragdo publica, o Tribunal Constitucional referiu
que se «por forga do n.° 2 do artigo 202° da Constituicdo da Repiiblica Portuguesa, cabe aos tribunais “assegurar
a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadzos, reprimir a violagdo da legalidade democritica e
dirimir os conflitos de interesses priblicos e privados”, (.. .) tal comando constitucional ndo se opde ao exercicio por
vérias entidades administrativas de poderes sancionatdrios, que visam, precisamente, reprimir a violagao da legalidade
democrdtica, e que, alids, algnma doutrina qualifica como poderes de tipo parajurisdicional (adoptando esta
terminologia, ver MIGUEL PRATA ROQUE, Os poderes sancionatirios da ERC — Entidade Reguladora para a
Comunicagio Social, in «Direito Sancionatirio das Autoridades Reguladorasy (Separata), Coimbra, Coimbra
Editora, 2009, 389-396; RAMON PARADA, Derecho Administrativo — Parte General, Vol. 1, 16° edido,
Madrid, Marcial Pons, 2007, pp. 407 ¢ 408; PAULA COSTA E SILVA, As autoridades adpinistrativas
independentes, in «O Direiton, Ano 138°, 2006, Tomo III, 558 ¢ 559; PEDRO GONCALVES, Direito
Administrativo da Regulagio, in «Estudos em Homenagem ao Professor Marcello  Caetano», FDUL,
2006,546; VITAL MOREIRA [ FERNANDA MACAS, Autoridades Reguladoras Independentes — Estudo ¢
Projecto de Lei Quadro, Cozmbra, Coimbra Editora, 2003, 40.», afastando-se, consequentemente, que o

exercicio de poderes sancionatérios pela administragio pablica possa contender com o principio
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da separagio de poderes, na medida em que aquele possa ser objeto de controlo jurisdicional, em

momento posterior ao da aplicacio da sangio administrativa (cfr. Acérdio n.” 278/2011).

78. Suportando-nos, novamente, na jurisprudéncia constitucional, sublinhe-se, ainda, o
entendimento plasmado pelo Acérdio n.° 161/90 (citado por aquele aresto) segundo o qual apenas
os tribunais possuem competéncia para a aplicagio de penas e medidas de seguranga, niao se
considerando abrangida pelo principio da “reserva do juiz”, enquanto administragao da justiga, a
aplicagio de sangGes ndo criminais que ndo impliquem restricio da liberdade, as quais podem ser
impostas por autoridades administrativas, desde que se assegure ao arguido (ou ao visado) o direito
a um recurso efetivo junto dos tribunais e se garantam as necessarias salvaguardas de defesa,
aplicaveis, na sua esséncia, a todos os ambitos sancionatorios, questoes que se encontram afastadas,

na medida em que foram objeto de apreciagio em momento anterior.

79. Em face do que antecede, e aderindo a jurisprudéncia supra citada, conclui-se que a
norma objeto do recurso nao contraria a reserva de fungio jurisdicional, uma vez que a AdC exerce
uma funcdo administrativa de regulagido sancionatoria, a qual é plenamente compativel com a
separacio de poderes prevista na Constituigio, estando, para além disso, sujeita a escrutinio judicial

posterior.

& Da alegada violagdo do principio do Estado de Direito (artigo 2.° da CRP)

80. Ancorados no prncipio do Estado de Direito, os Recorrentes, no teor do
requerimento de recurso, evocam este principio, aparentemente tendo por referéncia a prote¢io da
propriedade e, maxime, a reserva de fungio jurisdictonal. Nao obstante, ao afirmarem, no teor das
alegaces, que «a norma em andlise ¢ também inconstitucional por violar o principio da proporcionalidade (art.
18.% n.” 2, da CRP), também integrante do principio do Estado de Direito Democriticon, os Recorrentes
parecem pretender convocar o principio da proporcionalidade independentemente das restrigdes

aos enunciados direitos fundamentais, reportando-se, desta feita, a0 mesmo enquanto exigéncia
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estruturante ao puncipio do artigo 2.° da Constituicio.

81. Em conformidade com o antecedente, o principio da proporcionalidade ou da
proibigdo do excesso pode ser apreciado como um principio conformador das atuagSes do poder
publico, isto é, enquanto exigéncia do préprio principio do Estado de Direito, sem dependéncia de
medidas restritivas ou ablativas de direitos. Tendo isso presente, recupere-se o referido, nesta sede,

pelo Acérdio n.° 260/2020:

“Com efeito, como foi afirmado pelo Tribunal Constitucional no_Acdérdio n. 187/ 2001,
do Plendrio, ponto 15, se, no que respeita «as restrigoes a dirertos, liberdades ¢ garantias, a
exigéncia de proporcionalidade resulta do artigo 18.°, n.° 2, da Constituzgdo da Repiblicay, para
além desse dmbito «o principio da proporcionalidade, enquanto principio geral de limitagdo do
poder priblico, pode ancorar-se no principio geral do Estado de Direiton. Efetivamente, «inipoen:-
se, na realidade, limites resultantes da avaliacio da relagdo entre os fins e as medidas piblicas,
devendo o Estado-legislador e o Estado-administrador adequar a sua projetada agio aos fins
pretendidos, e ndo configurar as medidas que tomam como desnecessdria ou excessivamente
restritivasy. A afirmagio do principio da proporcionalidade como principio fundamental geral da
ordem constitucional da Repriblica Portuguesa, decorrente do principio do Estado de direito
democrdtico consagrado no artigo 2.° da Constituigao, limitando o poder piblico na sua liberdade
de atwacdo mesmo fora do dmbito do artigo 18.°, n.° 2, tem vindo a ser reafirmado pela
Jjurisprudéncia do Tribunal Constitucional (¢fr., por exemplo, os Acirdios n.° 205/ 2000, da 2.°
Secgdo, ponto 8, n.° 491/ 2002, do Plendrio, ponto ¢), n.° 73/ 2009, da 3. Secsdo, ponto 7).

Como referido no Acdérdao n.° 651/ 2009, do Plendrio, ponto 5:

«o principio [da proporcionalidade ou da proibigao do excesso] decorre antes do mais das
priprias exigéncias do Estado de direito a que se refere o artigo 2°. da Constituigdo, por ser
consequéncia dos valores de seguranga nele inscritos.

Tendo assim a proibydo do excesso uma sede material que se revela bem mais vasta do
que aquela que ¢ coberta pelas suas referéncias textuais explicitas, natural é que ela possa ser
tnvocada como pardmetro constitucional em outras situagbes, que ndo apenas as referentes,
nomeadamente, as leis restritivas de direitos, liberdades ¢ garantias. E que 0 principio vale, ndo
apenas como limite constitucional das agies do legislador, mas como limite das atuagies de todos os
poderes piiblicos; e, quanto d fungdo legislativa, ndo vinculard apenas aquela que se cifrar em
institutgdo de restrigies aos direitos, liberdades ¢ garantias. Como o5 direitos fundamentais
desempenbam, no nosso ordenamento juridico, também uma importante funeio valorativa ou
obyetiva, por certo que o principio poderd ser invocado como instrumento de ponderagdo sempre que
estiverem em causa valores jusfundamentais que entre si, objetivamente, conflituem. Ponto ¢, no
entanto, que se tenba demonstrado previamente que, ainda nessas situagoes, o legislador, néo agindo
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no dmbito da sua liberdade de conformagdo politica, se encontrava constitucionalmente vinculado a
decidir de um certo modo, ¢ ndo de ontro, o conflito entre o5 bens ou valores em coliséo.»

No Acérdio n.° 387/2012, do Plendrio, ponto 9.1., reconbece-se que é certo que «as
decistes gue 0 Estado (lato sensu) toma tém de ter uma certa finalidade ou uma certa razdo de ser,
ndo podendo ser ilimitadas nem arbitririas e que esta finalidade deve ser algo de detetivel ¢
compreensivel para os seus destinatdrios. O principio da proibigdo de excesso postula que entre o
contesdido da decisdo do poder priblico e o fim por ela prosseguido haja sermpre um equilibrio, uma
ponderagio e uma justa medida ¢ encontra sede no artigo 2.° da Constituigdo. O Estado de direito

ndo pode deixar de ser um Estado proporcionaly.”

82. Face ao referido enquadramento, num Estado que se rege pelos principios do
Direito, vendando-se a adogdo de condutas arbitririas ou injustas por parte dos poderes publicos,
e a rejeicio de medidas desnecessarias ou desproporcionalmente gravosas ou restritivas, emerge a
possibilidade de se questionar a constitucionalidade da norma a luz do principio do Estado de
Direito. Nesse sentido, a duvida que se pode suscitar é se a atribui¢do ao recurso que visa a
impugnacio judicial das decisoes finais condenatérias da AdC em processo de contraordenagio,
por regra, de efeito meramente devolutivo, ficando a atribuicao de efeito suspensivo dependente
da prestacio de caucio e da verificagio de um prejuizo consideravel para o recorrente decorrente
da execucdo da decisio, poderd configurar uma violagio ao principio da proibigio do excesso,

incorrendo, assim, em inconstitucionalidade.

83. Tendo subjacente a existéncia de um bem juridicamente protegido e, como tal, de
da prossecugio de uma finalidade legitima, correspondente ao interesse publico e a necessidade de
assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia
entre as empresas, contrariando formas de organizacio monopolistas e reprimindo os abusos de
posi¢io dominante e outras praticas lesivas do interesse geral, consoante decorre do disposto na
alinea f) do artigo 81.° da CRDP, resta aferir o cumprimento da trdade de subprincipios nos quais se
desdobra o principio da proibigao do excesso, que, tal como anteriormente referidos, se traduzem

na adequacio, necessidade e racionalidade ou proporcionalidade stricto sensu.

84. Relativamente a adequagio, de acordo com o ja citado Acordao do Plenario n.°

776/2019, transcrevendo, para o efeito, o referido pelo Acétdio n.° 123/2018, é pacifica na
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jurisprudéncia constitucional a proposigio de que a medida sob escrutinio é um meio idéneo 4
prossecu¢ao do interesse publico na garantia do cumpnmento das san¢bes e na dissuasio do
recurso a0s tribunais com intuito diatério. Ademais, de acordo com o afirmado por tal prolagio,
“sempre que as finalidades de uma solugdo legal ndo sejam explicitadas pelo legislador — como € 0 caso —, sem
que o intérprete deixe de as discernir através de um juizo de racionalidade instrumental, encontra-se, por regra,

preenchido o requisito da idoneidade da medidd”.

85. No tocante ao subprincipio da exigibilidade, também aquela jurisprudéncia a
ponderou, atendendo aos contornos da argumentacio expendida e ao teor da correspondente
decisdo recorrida, medidas alternativas a regra do efeito meramente devolutivo da impugnagio,
tendo as mesmas sido liminarmente afastadas pelo Acérdio n.° 776/2019 do Trbunal
Constitucional, acompanhando, para o efeito, as consideracGes tecidas pelo Acérdio n.° 123/2018.
Assim, no que concerne a consagracao da rgformatio in pejus, enquanto medida menos lesiva que
serve eficazmente de desincentivo ao recurso a impugnacio judicial com intuito dilatéro, a
jurisprudéncia constitucional assentou que a admissibilidade da reformatio in pejus «nao pode ser vista
como uma alternativa igualmente eficag e menos lesiva d regra do efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial:
quer seja porque ela surge, no quadro legal, ndo como uma solugdo alternativa, mas como uma medida suplementar
ou cumulativa, para dissuadir a impugnagio judicial; quer seja porque ela ndo permite aleangar outro dos desideratos
da medida sob escrutinio, a garantia do cumprimento da sangdo; quer seja, finalmente, porque ¢ tudo menos evidente
que se trate de uma medida menos lesiva do que a.regra do efeito meramente devolutivo — sendo certo, em todo o
caso, que ¢ uma medida cujo alcance restritivo € de natureza diversa, atingindo, sobretudo, o direito de acesso aos
tribunais. Neste contexto, de incertega sobre a fungdo, a eficdcia ¢ a lesividade relativas das medidas sujeitas a
comparagao, cabe respeitar a liberdade do legislador de adotar a solugdo que entenda necessdrian. Na sequéncia,
debrucando-se quanto a uma solugao alternativa inerente a medidas de garantia patrimonial do
cumprimento da sangio, semelhantes a caugao econémica prevista no artigo 277.° do Cédigo de
Processo Penal, também o aresto do Plenario do Trbunal Constitucional a recusou sustentando
que «wem a cangiio, como se referiu anteriormente, tem de revesti a forma de depdsito em dinbeiro da quantia que o

visado foi condenado a pagar a titulo de coima — pelo que, nesse aspeto, nada hd, no entendimento deste Tribunal,
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de wautomiticon na solugio legal —, nem a substituigdo da imposigio de prestagio efetiva de coima por um regime
«casnisticon permite alcangar o principal desiderato da medida, que é a regulagio sistémica dos incentivos de agentes
econdmicos que operam em mercados cujo bom funcionamento é do mais intenso interesse publico, ndo apenas no

dmbito nacional, mas no da Unido Europeian, raciocinio que nao podemos deixar de acompanhar.

86. Actesce referir que a corroborar a exigibilidade da previsio normativa, o legislador,
estabeleceu uma exce¢io que se podera adjetivar de virtuosa ao consagrar um desvio a regra do
efeito meramente devolutivo da impugnagio judicial, facultando ao recorrente a possibilidade de
sustentar a existéncia de prejuizo considerivel inerente ao efeito meramente devolutivo da
impugnacio, oferecendo-se, nesse caso, para prestar caucao. Por seu turno, tal como observado a
propésito do direito de propriedade, ainda que tal excegio ndo existisse, sempre a sangao
determinada pela entidade reguladora assentaria sob um critério de proporcionalidade na medida
em que, a patr dos critérios constantes do n.° 1 do artigo 69.° do Regime Juridico da Concorréncia,
o montante maximo da coima aplicavel nio pode exceder 10 % do volume de negdcios total, a
nivel mundial, realizado no exercicio imediatamente anterior a decisao final proferida pela AdC

(cfr. n.° 4 do mesmo preceito).

87. Esta previsdo evidencia uma ponderagao criteriosa por parte do legislador, que, a0
invés de optar pela adocio de uma solugio de aplicagao rigida, positivou um mecanismo que
permite equilibrar a finalidade de garantia do cumprimento das sangdes e dissuasiao de impugnagao
enquanto expediente dilatério, com a salvaguarda dos interesses dos visados e, além disso, ainda
que tal excegdo nio tivesse sido contemplada, o regime sancionatério previsto no Regime Juridico
da Concoi'réncia observa critérios de proporcionalidade, ao estipular que o montante maximo da
coima nao pode exceder 10% do volume de negd6cios total, a nivel mundial, realizado no exercicio
econdémico imediatamente anterior a decisio final.

88. Por conseguinte, a consagracdo do prejuizo significativo enquanto excegao a regra
do efeito devolutivo demonstra que o legislador procurou mitigar o impacto restritivo da norma,
circunscrevendo-o as situagoes em que inexiste uma demonstragio concreta de dano significativo

para o recorrente e este nio se disponibilize para prestar caugio, possibilidade esta que permite
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assegurar que a norma se delimita ao estritamente indispensavel para atingir os anteditos fins, sendo
que a consideragio do volume de negbcios como parametro para a determinagio do montante
sancionat6rio sempte garantiria a adequagdo das medidas sancionatérias 4 capacidade econémica
do visado, aspetos que igualmente permitem afastar um juizo negativo quanto a observancia do

subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito.

89. Deste modo, nem a atribuigio do efeito meramente devolutivo a execucio da
decisdo sancionatéria, nem os pressupostos dos quais depende a atribuigio do efeito suspensivo,
podem ser considerados, a luz da CRP, inexigiveis ou desnecessatios, nem tampouco podera o
regime regra ser considerado enquanto um meio cujo efeito lesivo nio € justificado, refletindo, em
detrimento, a importancia atribuida pelo legislador a regra geral do efeito devolutivo, concebida
como um dos diversos instrumentos regulatérios destinados a refor¢ar a confianca publica na
eficicia do sistema de regulagdo. Por seu lado, cumpre destacar, como anteriormente enfatizado,
que esta solugdo encontra inspiragio no regime consagrado no artigo 278.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, aplicivel aos recutsos interpostos junto do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, incluindo aqueles que visam a impugnagio de decisGes sancionatdrias

proferidas pela Comissio Eutopeia, conforme se assinalou no Acérdio n.° 376/2016.

90. Por tudo o que antecede, estd suficientemente demonstrada a inexisténcia de
violag¢io do principio do Estado de Direito na referida dimensio de proibigdo do excesso, para
efeitos de um juizo de improcedéncia da alegada violagio, a luz do disposto no artigo 2.° da CRP,

relativamente 4 norma objeto do presente recurso.

IIT — Decisio

Pelo exposto, e com os fundamentos que antecedem, decide-se:
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i) Nio julgar inconstitucional a norma emergente dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° do
Regime Juridico da Concorréncia, aptovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, na
sua redacio originaria, a qual determina que a impugnagcio judicial de decisGes da
Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito meramente
devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugio
da decisio cause ao visado prejuizo consideravel e este preste caugio, em sua
substituicio; e consequentemente,

) Negar provimento a0 recurso.

Custas pelos Recorrentes, atenta a improcedéncia do presente recurso, fixando-se a taxa de
justica, considerando, de forma conjugada e proporcionada, a complexidade e a natureza deste -
processo, a relevancia dos interesses em causa nestes autos e a atividade processual dos préprios
recorrentes, bem como a praxis processual do Tribunal Constitucional nesta sede, em 25 (vinite e
cinco) Unidades de Conta (nos termos do artigo 84.°, n.° 2, da LTC e dos artigos 2.°, 6.°, n.° 1, &
9.°,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 303/98, de 7 de outubro, na sua redagao atual e sempre aplicavel por

remissao do artigo 84.°, n.° 5, da LTC).

Lisboa, 4 g/z/zpzr 7
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