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Acordao n.° 445/2018
Processo n."1378/17
1.*SecjSo
Relator: Claudio Monteiro

Acordam na1.* Sec^io do Tribunal Constitucional

I-Relatdrio

1. Ministerio Publico e Autondade da Concorrenda vem, ao abrigo da allnea a) do n.° 1 do
ardgo 70.°, da Lei n.® 28/82, de 15 de novembro, na sua atual versao (LTC), interpor recurso da
deasao proferida, em 20 de outubro de 2017, pelo Tribunal da Concorrenda, Regula;ao e
Supervisao, na parte em que julgou inconstitudonal a norma do arrigo 84.°, n.® 5, do Regime
Juridico da Concorrenda (Ld n.° 19/2012, de 8 de maio), por determinar que ao recurso das
dedsdes proferidas pela Autondade da Concorrenda que apliquem coimas apenas pode scr
atribuido efdto suspensivo quando a execu^ao da dedsao cause ao visado prejuizo considcravel
c este preste cau^ao cm sua substitui^ao (cfr. fls. 8297 a 8305).

2. No seu requerimento de interpos^ao de recurso o Ministerio Publico apresentou os
seguintes (undamentos (cfr. fls. 8310):

«No ambito dos autos de Recurso de Impugna^ao Judicial a ® 322/17.1YUSTR, o TCRS, proferiu
douto dcspacho de admissfo do recurso a 20/10/2017, em que aferindo doefeito a atribuir ao recurso de
impugnafao judicial interposto de decisao sanaonatoria da AdC, recusou a aplicaflo da norma constante
doartigo 84.®/5do RegimeJuridkoda Concorrenda, invocando inconatitudonalklade materialda mesma
norma por viola^o do disposto nos artigos 20.®/l, 268.®/4, 32.®/10.18 ®/2 e 2.°, todos da Constitui^ao
da Republics Portuguesa

O MP foi notificado do referido douto despacho a 24 de outubro de 2017.
Assim, ao abrigo das disposifdcs conjugadas dos artigos 69.®,70.® / I/a,71.®,72.®/3,75.® e 75.®, todos

da Lei n.® 28/82 de 15/11 (com ultima versao introduzida pela Lei n.® 11/2015 dc 28/8), o MP vcm
interpor recurso, obrigatoao,do douto dcspacho judidal de admissJo do recursode impugna^ao judicial,
:te 20/10/2017, pelo qual o TCRS recusou a aplica^ao da notma do artigo 84.°/5 do Regime Juridico da
Concorrenda (Lei n.® 19/2012 de8de maio) por inconstitudonalidade material da mesma, para o Tribunal
Constitucional, recurso, este, que devera subir imediatamente, nos proprios autos e com efeito
suspensivo

3.No seu requerimento de interpos^ao de recurso a Autondade da Concorrenda apresentou
os seguintes fundamentos (cfr. 8311 a 8315):
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iiAutondade da Conconenda, tcconida, nos aulos a margem identificados, nodficada do Despachode 20 de outubro de 2017 e nio se conformando com o mesmo, na parte respeitante a desaplica^ao don.° 5 do artigo 84.° da Lei n.°19/2012,de 8de maio (adiante, "Lei n. 0 19/2012" ou "Lei da Concorrencia")por inconsdnicionalidadc material, vem interpor Rccurso para o Tribunal Constitudonal, nos termos daalinea a) do n.°1 c do n.° 6 do artigo 280.° da Constituifao da Republica Portuguesa (adiante, "CRP"), daalinea a) do n.° 1 do artigo 70.° e do n.° 1 do artigo 75.°-A da Lei Organica do Tribunal Constitudonal(adiante, "LTC").
Requer-se, assim, se digne, V. Exa. a admitir o requerimento de rccurso com subida imediata e nosproprios autos, com efeito suspensivo do processo, nos termos do n.° 4do artigo 78.° da L TC e do n.°1do artigo 76.°, seguindo-se os ulteriorcs termos.
Autoridade da Concorrencia (adiante, "AdC"), Recorrida nos autos a margem idendficados, nio seconformando com o Despacho do Tribunal da Concorrencia, Rcgulagio e Supervisao (adiante, "TCRS")

na parte respeitante & desaplicafio do n.° 5 do arrigo 84 ° da Lei n.° 19/2012 por inconsdtucionalidadematerial, vem, muito respeitosamente, interpot tecurso de fiscalizafio concreta da consdtucional idade, oque faz nos termos e com os fundamentos seguintes:
I. DA RECORR1BIL1DADE DA DECISAO DO TCRS
1. Em 25 de outubto de 2017, a AdC foi nodficada do Despacho do TCRS de 20 de outubro de2017, que decidiu sobre a inconsdtucionalidade dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorrenciasuscitada nos recursos interpostos pelas Visadas EDP - ENERGIAS DE PORTUGAL, SA, EDPCOWERC1AL - COMERCIALIZA(jAO DE ENERGLA,SA,SONAEINVESTIMENTOS,SGPS,SA,SONAE MC - . MODELO CONTINENTE SGPS, SA e MODELO CONTINENTEH1PERMERCADOS,S.A ..
2. O TCRS determinou a desaplica^ao da norma do n.° 5 do ardgo 84.° da Lei da Conconcnciaque preve o afastamento do efeito meramente devoludvo previsto no n.° 4 do mesmo pceceito legal e aaplica;ao de efeito suspensivo ao recurso das dedsdes finais da AdC, mediante a presta;ao de caufao, porentender que o mesmo esta ferido de inconsdtucionalidade material, por viola^ao dos principiosconstitudonais do acesso ao direito e aos tribunals, e a tutda jurisdicional efetiva, do dirdto de defesa da

presunfao de inocencia e do prindpio da propordonal idade, em corrcla$ao de todas com a ideia dc
Estado de Direito Democratico.

3. No que respeita ao n.° 4 do artigo 84.° o TCRS entendeu que a ptevisao de efeito meramentedevoludvo para os recursos das dedsdes da AdC (ou para qualquer outro recurso) nao importa per se urn
juizo de inconstitudonalidade.

4. Contudo preseteve o juiz a quo que, o entendimento sera diverse se tal efeito for imposto sem
que se "conceda a possibilidade de prestar caufao e sem que seja acautelada a situa^ao da insufidencia debens economicos".

5. A AdC nio se conforms com o Despacho do TCRS, na parte, que determinou o seguinte:" [o|Tribunal, cm obediencia ao mandato constitutional de administrar a justifa em nome do povo,rccusa a aplica^ao da norma plasmada no arrigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorrenda, comfiindamento em inconstitudonalidade material, por viola(3o dos artigos 20 °, n.° 1, 268°, n.° 4, 32°, n.°10,18.°, n.°2e 2.°, todos da Constituif ao da Republica Portuguesa".
6. Ora das dedsdes que tenham recusado apticafao de urna norma com fiindamento nainconstitudonalidade, cabe recurso para o Tribunal Constitudonal (adiante, "TC"), nos termos da alineaa) do n.° 1 e do n.° 6 do artigo 280.® da CRP, da alinea a) do n.°1 do artigo 70.° e do n.® t do artigo 75.°-A da LTC.
7. O que a AdC vem, desde ja, interpot na medida em que se discorda do juizo do TCRS quantoa fundamentaijao de inconstitudonalidade material da norma em causa, motmente, por violafio do n.° 1do arrigo 20.®, n.° 4 do artigo 268.°, n.® 10 do artigo 32.°, n.® 2 do artigo 18.® e artigo 2.°, todos da CRP,porquanto, a mesma nio se verifica.
II. DALEGITIMIDADEDAADC
8. A AdC, tal como o Ministerio Publico (adiante, "Ml5, tern legitimidade para recorrerdiretamente para o TC, das dedsdes que tenham recusado aplica^ao de uma norma com fiindamento na
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Lnconstirucionalidade, nos tennos da alinea a) do n !do artigo 70 “ e da alinea b)do n.“ 1do arago 72°,ambos,LTC.
9. fi vcrdade que o n.°1 do arrigo 89.° da Lei n.° t9/2012 determina que dos despachos do TCRScabe recurso para o Tribunal da Relafao de Lisboa (adiante, "TRL"), que decide cm ultima instancta; e,nos termos da alinea a)do n ° 2do mesmo arrigo,a AdC tem legitimidade (autonoma do MP) pan recorrer.10. Assim sendo, a AdC pan cumprir os requisitos de admissao de um recurso de aprecia^ao da

(in)consritucionalidade da interpreta^io nocmadva ou das normas aplicadas num caso concreio, vertidasnas decisdes judidais, teria de esgotar as vias de recurso caso o mesmo fosse obrigatdrio - cf. n.° 5 doartigo 70 “ da LTC2.
11. Contudo,o recurso ordinario desta decisao do TCRS nao e obngatoao. E, nio havendo recursosubordinado ou de adcsJo, nos tennos do n.° 4 do arrigo 74.“ da LTC, a AdC tem o onus de mtetpor um

recurso independente",
12. Outrossim o recurso interposto respcita unicamente a desaplicafao do n “ 5 do artigo 84 “ daLei n.“ 19/2012 com fundamento cm inconstitucionalidade material - cf. alinea a) do n.“ l do arrigo 70 “e n.“ 1 do arrigo 7 1 d a LTC.
13. Acresce que a questao respeitante a inconstitucionalidade da norma tem relcvancia e e util parao julgamento da questao principal, na medida cm que esla cm causa a possibilidade de atribui^ao de cfeitosuspensivo, ou nio, mediante a presta^io de cau^So, do recurso de uma decisao final condenatoria comcoima, adotada pela AdC, nos termos da Lei da Concorrencia.
14. Pelo exposto o recurso da AdC deveset admitido, por ter sido interposto em tempo, por quern

tem legitimidade e respenar a desaplicapSo de uma norma com fundamento na sua inconstitucionalidade,sob pena de o mesmo ficar sem efeito util - cf. artigo 78.°-A, a contrario, da LTC.a

4. Os recursos foram admitidos por dcspacho profendo pelo Tribunal da Concorrencia,
Regulagao e Supervisao, em 13 de novembro de 2017 (cfr. fls. 8316).

5. Em 11 de dezembro dc 2017, as partes foram notiBcadas para apresentar as suas alega$oes
(cfr. fls. 8323).

6. O Recorrente Ministerio Publico apresentou, em sintese, as seguintes alega9oes (cfr. fls.

8325 a 8355):

2.1. A questao de consritudonalidade que consritui objecto do recurso ja foi apreciada pelo TribunalConsritucional pelo Acotdao n.° 376/2016, que nao julgou inconstitucional a norma extraida do arrigo84°, n.°s 4 e 5, da Lei n.“ 19/2012, de 8 de Maio (Lei da Concorrencia), segundo a qual a impugnaijlo
interposta de decisdes da Autoridade da Concorrencia que apliqucm coimas tem, em regra, cfeitodevolurivo, apenas Ihe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a cxccu^ao da decisao cause aovisado prejuizo consideravel e este preste cau<;ao.

2.2. Naquele proccsso,o Ministerio Publico sustentou a nio inconstitucionalidade, tendo apresentadoas alcga^oes que, seguidamente c na parte pettinente, transcrevemos:
“ (• •)
III
Condusoes

IV O presente recurso do Ministerio Publico vem interposto do despacho do 1“ Juizo do Tribunal dc
Concorrencia, Rcgula^ao e Supervisao, dc 2 de Outubro de 2015, profendo no Proc. 273/15.4YUSTR,

3



T R I B U N A L C O N S T I T U C I O N A L

na parte em que «rccusa a aplica;ao conjugadadas normas plasmadas no artigo 84 ” , n.° 4 e 5, do Regime
Juridico da Conconenda (Lei n.” 19/2012, de 8 de maio) com ftmdamento cm inconstitudonalidade
material, poi viola?5o dos artigos 20.°, n.° t, 268.“, n.“ 4, 32.°, n.“ 10 e 2°, todos da ConsutuifSo da
Republics Potruguesa», atribuindo cfeito suspensivo, sem deteoninar a presta^ao de cau^ao, ao rccurso
da decisSo final sandonatoria da Autoridade da Conconencia.

2*. A atribui$ao, como tegra, de efeito menunente devolutive ao tecuiso dc decisoes sancionatorias
ptoferidas pela Autoridade dc Conconencia em processor contraordenacionais vai ao anepio do regime
gcral nos dominios contraotdcnacional e penal, mas encontra paralelismo no regime dc recursos das
decisoes de outras enridades administrativas independentes e, na administrapio direta do Estado, de
recursos das sentences, em materia de coimas aplicadas pda Admimstra^So Tributana e Aduaneiia.

3". O anterior Regime juridico da Conconencia, constante da Lei18/2003, de 11 de Junho (revogada
pela Ld 19/2012, cit) dispunha, ao inves, no n“ 1 do art. 50°: «Das decisoes ptoferidas pela autoridade
que determinem a aplica;ao de coimas ou de outras sanies previstas na lei cabc rccurso para o tribunal
da conconencia, reguk$io e supervisao, com efeito suspension.

4*. A Exposifio de Morivos da Proposta de Lei 45/XII, que csta na base da Lei 19/2012,dimensions
a insritui;So do novo regime, nos seguintes termos: «Esta reformula?io completa do Regime Juridico da
Conconencia e, por conseguinte, oportuna, necessaria e adequada por quatro razdes: Em primeiro lugar
porque faz parte do programs do atual Govemo, em segundo lugar, porque visa cumprir medidas
constantes do Programs dc Assistenda Economica e Financeira (PAEF), em teiceiro lugar, porque
responde a evolu^ao eiitretanto verificada na legislate e jurisprudencia da Uniao Europeia cm matcrias
de promofao c defesa da conconenda e, por ultimo, porque refletc a experienda eo balamjo da atividadc
desenvolvida no dominioda defesa e promo^ao da conconenda,por parteda Autoridade da Conconenda
e dos Tribunals dc recurso competentes*.

5'. Do Memotando dc Entcndimento sobte as Condidonalidades de Politica Econrimica, para que
remetem os passos transcritos da Exposi;ao de Morivos da Proposta de Ld 45/XII, constava,
designadamente, do ponto 7.20: «Propor uma revisao da Ld da Conconencia, tomandoD a o mais
autonoma posstvel do Direito Administrarivo e do Codigo do Processo Penal e mais harmonizada com o
enquadramento legal da conconenda da UE, em particulars; «Simplificar a lei, separando claramente as
regras sobre a aplica;3ode procedimentos de conconencia das tegras de proccdimentos penais,nosentido
de assegurar a aplica^So efectiva da Ld da Conconencia* e «Avaliar o processo de recurso c ajustaO lo
onde necessano para aumentar a equidade e a eficiencia em termos das regras vigentes e da adequa^o dos
procedimentosn.

6°. A luz dos trabalhos preparatories publicitados da Ld 19/2012, a operada airerafao do regime dos
recursos, cm desvio ao sistema gcral cm materia contraordenarional e penal, vem, pois, geneocamcntc
enquadrada no proposito expresso de «aumentar a equidade, a celetidade e a efidenda dos procedimentos
de recurso judicialdededsocs da Autoridade da Conconenda*,com separa^o clara das regras processuais
penais e oharmonizada com o enquadramento legal da conconenda da UE».

7°. Assim,o art. 88°, n° 1 da Ld 19/2012,com similar reda;ao a do art. 31° do Regulamento do (CE)
1/2003 doConsclho,de16 de Dezembrode 2002,elimina a proibifio da reformatio in pejus.E a ausencia
de efeito suspensivo, agora constante do n° 4 do art. 84° da mesma Id, caracteriza o recurso das decisoes
da Comissao, induidas as de aplicafio de coimas, podendo todavia o Tribunal atribui-lo, «se considerar
que as circunstancias o exigent*, nos termos do art. 278° do TFUE.

8*.£ sobre o novo regime do recurso, tal como passou a constat do n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012
(tendo, conexamente, como pano de fiindo, o disposto no n° 4 do mesmo artigo), que made o jufzo de
inconstitudonalidade contido na dedsao rtcorrida.

9*. Tal juizo, acompanhando o Acordao do STA,de 15 de Maio de 2013, Proc.665/13, afasta como
seu fundamento a viola^ao do prindpio da presunfio de inocenda (art. 32°, n° 2 da ConstituifSo),
invocada pela sodedade arguida.

10*. O juizo de inconstitudonalidade e aferido, tambem atraves de remissao para o cirado Acordao do
STA, com referenda ao «accsso ao dirdto e tutela jurisdidonal cfetiva (conferir artigo 20.’, n.° 1 e artigo
268°, n.°4,ambosdaConstitu^aoda RcpubUca Portuguesa),comobvias repercussdes — acrescentamos
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— nas garandas do processo contraordenacional (confenr aidgo 32°, n.°10,da Consbtuifao da RcpubUca
Portuguesa) edo Estado dedircito dcmocranco (artigo 2°, da Const!tui^aoda RepublicaPortuguesa)».

11*. Interessa, em um pnmciro passo, validar o segmcnto da dccisao recomda acerca da nao viola920do principio de prcsun;ao de inoccnda, que fora processualmente invocada pda sociedade arguida -invoca^o essa, alias, nouciada ja duiante a fase publics de ampta discussao da proposta de lei e
ultcnormente retomada, em diversos comcntanos acerca do Novo Regime Juridico da Concorrentia.

12*.Sabendo-se, embora, que nao e facil detcrminar o senddo da presun^lo de inocencia do arguido
(n° 2 do art. 32° da Constituifao), e tendo o pnndpio como aplicavel ao processo contraordenacional, a
par dos direitos de audientiae defesa (n°10 do mesmo artigo), tambem enquanto simples irradia^ao para
esse dormnio sancionatono de requisitos consututivos do Estado de direito democradco, nao sc mostraele conftontado na questio de constitucionabdade da norma contida no n° 5 do art 84° da Lei 19/2012,
nent nesta pode de algum mode ai ver-se pcesumido o cometimento da infra^ao.

13*. Como se observa no dtado Acordao do STA,de 15 de Maio de 2013, no caso paralclo da norma
contida no art. 84° do RGIT- havendo, rclativamcnte a esse, uma diferenfa de grau no que respdta a
possibilidade da presta^ao de garantia para evitar a executoriedadc da dedsao de aplica^ao de coima pelaAutotidade da Concorrencia «a prestafao de garantia emerge como um onus para o rccorrente queptetenda obter o efdto suspensivo do tccurso, que leva a questao da eventual dcsconformidade do
preedto a transfertr se para um juizo sobre a avaUafao da adequa^ao de tal onus, a luz das exigences doprincipio da propordonalidade, tendo em conta o interessc publico que presidiu a adopfiode tal soIu92o»

14*. £, pois, no ambito do dtrdtode accsso aos tribunals e a tutela jurisdictonal efetiva (arts. 20°, n°1e 268°, n° 4 da Consutui^ao), tal como afirmado na dedsao reconidi, que a presente questao deconstituuonabdade havera de ser afedda.
15*. A dedsao tecorrida,ao recusar a apbcafSo por inconstitucionalidade das normas conddas no n°s.

4 e 5 do art.84.° da Ld 19/2012, convoca ainda, cumulativamcnte, os arts. 2°e 32°, n°10 da Consdtui^ao.
16*. A convoca^ao dos citados arts. 2° e 32°, n° 10 da Consbtui^ao conforma-se, na economia dadedsao recomda, como mcro corolano da proposi^ao anteriormente estabeledda, quanto ao direito arecorrcr, ao direito de impugna^ao judicial da dedsao admmistrauva sancionatona.
17*. Imports apenas acentuar que, nos termos da primein parte do n° 1 do ait. 88° da Let 19/2012, oTribunal «conhece com plena junsdi^ao dos recursos interpostos das dedsoes em que tenha sido fixadapela Autoridade da Concorrencia uma coima ou uma san^ao pecuniana compulsorta*.18* Co!oca-sc,deste modo, a questao de saber se o novo regime do recurso, tal como passou a constai

do n° 5 do art. 84° da Let 19/2012 (tendo, conexamente, como pano de (undo, o disposto no n° 4 domesmo artigo), importa viola^io do dirdto de acesso aos tribunals e a tutela jurisdidonal efetiva (arts 20°,n° 1 e 268°, n° 4 da Constitui^ao), tal como afirmado na dedsao rccorrida.
19*.Tcndo-se presente que a abertura da impugna^io judidal nao sc conforma, no caso, a um recursode mcra legabdade ou de cassagao, mas de plena junsditjao (conchtsSo 17*), devc assinalar-sc, em

contraponto,e a luz da jurispntdenda constitutional, a ampla margem de modela^io do regime por partedo lcgislador otdinino.
20*. A norma contida no n°5 do art. 84° da Lei 19/2012 (tendo sempre, conexamente, como pano defundo, o disposto no n® 4 do mesmo artigo) veicula uma verdadeira ahemauva: diferentemente daexigenda de pagamento, faculta-se ao vtsado a obten^ao de efeito suspensivo do recurso sem efetivaabla^ao do scu patnmonio, mediante a prestagao de uma garantia de boa cobranga futura.
21' Tal faculdade e concedida ao vtsado sempre que a «execugao da dedsao Ute cause prejuizoconsidcravefo, Ja aquando da cxecugao de dedsoes que apliquem medidas de carater esttutural-nela indoimplidta a venficagao de prejuizo consideravel-o recurso intetposto tern efeito suspensivo, nos tetmosexcecionados na segunda parte do n° 4 do mesmo artigo.
22*.Inexiste impedimento, mas balizada restrigao, ao exerdcio do dirdtode impugnagao por parte dovisado: pretendendo este, com a impugnagao, a destruigdo da imediata executoriedadc do ato- vingando

entre nos um ststema de administragao executiva,com o rcconhecimento da pdmazia do interessc publicosobre o interessc privado -, Gca condidonado a venficagao de determinado requisito (causar-lhe a
execugao da dedsao prejuizo consideravel) e ao cumpdmento de um onus (prestagiio de caug3o).
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23*. A observada conforma;3o do regime da impugna^ao radica no proposito expresso de «aumentar
a cquidade,a cclcndade e a eficienda dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autoiidade da
Conconenda», com separa$io clara das regras processuais penais e «harmonizada com o enquadramento
legal da concorrencia da UE». (conclusSo 6*).

24*. Objedva a incumbencia pnoritana do Estado de ctAssegutar o funcionamento efiaente dos
mercados, de modo a garantir a equilibcada concorrencia entre as empresas, a contranar as formas dc
organiza^ao monopolistas e a reprimir os abusos de posi^ao dominance e outras praticas lesivas do
interesse gerafo e, no ambito da sua politics cometdal, de garantir «A concorrencia salular dos agentes
mercandsn [Const!tui^ao, arts. 81°, alinca f) e 99°, alinca a)].

25*. A Autoridadc de Concorrencia, entidade administrativa independentc (arts. 267*, n° 3 da
Constituifao e 1®, n° 1 dos Estatutos anexos ao DL 125/2014, de 18 de Agosto), cabe, precisamentc,
nossegurar a aplicafao das regras de promo^o e defesa da concorrencia nos setores pnvado, publico,
cooperadvo c social, no respeito pelo pdndpio da economia de mercado e de livre concorrencia, tendo
cm vista o funcionamento efiaente dos mercados, a afera;ao otima dos recursos e os interesses dos
consumidores*(art 1°, n® 3 dos Estatutos).

26*. Os podercs sancionatonos da Autoridade de Concorrencia devem set excrcidos nsempre que as
razocs de interesse publico na pcrseguifao e puniijao de violates de normas de defesa da concorrencia
determinem a abertura de processode contraordena^ao no caso concteto, tendo em conta,em particular,
as prioridades da policica de concorrencia eoselementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados,
bem como a gravidade da eventual infra^ao,a probabilidade de poder provar a sua existencia e a extensao
das diligendas de investigafSo necessarias para desempenhat, nas melhores condifoes, a missao de
vigilancia do respeito pelos artigos 9°, 11.® e 12.® da presente lei c pelos artigos 101 °e 102.® do Traiado
sobre o Funcionamento da Uniao Europeiaw (art. 7®, n° 2 da Lei 19/2012, de 8 de Maio; cf., igualmentc,
art. 6°, n® 2 dos Estatutos).

27*. Presente a margem de liberdade de conforma^ao por parte do legislador ordinano em matena dc
impugnapio de atos administrativos, o descrito balanceamento em causa entre os valores da tuteh da
posi^So jundtea do visado e o valor da realiza^ao de determinada incumbcnda pnoritana do Estado,
constitudonalmcnte exigida e prosseguida pot entidade administrativa independente, nao sendo
impediente, nao $e mostra desrazoavelmente obstaculizador ao mais amplo exerddo do direito de
impugna^Eo.

28*. Devera, igualmente quanto ao regime estabeleado nos n°s 4 e 5 do art. 84® da Lei 19/2012,
considerar-se que, «enquanto medida necessaria e adequada a garantir a tuteh de bens (urfdicos com
dignidade constitudonal bem como a ederidade e eficienda da reafio sandonatoria no caso de lesao
desses bens juddicos tutelados, nao podera ser entendido como lima resttifao despropotcional ao direito
de impugna^o judicial da deasao administrativa sandonatdria, a luz dos cntcrios previstos no arugo 18.*,
n.® 2, da Constitui(So» (Ac TC 373/15).

29*. NSo constitui objeto do presente recurso confrontar abstratamente, em tetmos dc
constitudonalidade, com referenda a divezsas situates hipoteticas, as normas contidas nos n*s 4 e 5do
art. 84* da Lei 19/2012, nao as limitando, na sua aplica$ao, ao caso conczeto discutido no processo
[Constituifao, art. 280", n®s. 1, alinea a) e 6;LOFFTC, arts. 70°, n® 1, alinea a), 71®, n® 1 e 79®-C].

30*. A notma consiante do n® 5do art. 84® da Lei19/2012,na sua aplica;ao timiiada ao caso dos autos,
nao abrange a questao da (in)exigibilidade de presta^ao de cau^ao, em vista da insuficicncia de meios do
visado.

31*. A questao, com cfcito, nao se coloca no processo:a sodedadc visada, com o pedido de atnbuifao
de efeito suspensive ao recurso, ofereceu-se para prestar a caufio devida.

32*. Nao cabc, pois, no ambito destc recurso, sindicar a questao de constitudonalidade do n® 5 do art.
84® da Lei 19/2012 ncssa outra hipotetica dimensao normativa, dimensao que o processo nao comporta.

33* As normas contidas nos n°s 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012, enquanto interpretadas e aplicadas
ao presente processo, nao softem, dcste modo, de inconstitucionalidade, designadamentc por viola^ao
dos artigos 20°, n.°1, 268°,a,"4, 32°, n.°10 e 2.°, todos da Constituifsio.
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Termos em quc o douto despacho lecomdo deveri scr rcformulado, tendo cm conta o juizo que vier
a ser proferido quanto a questao de constiturionalidade, nos termos ora propugnados, para tanto
concedendo-se piovimento ao recurso.”

2.3. Posteriormenle, pelo Acotdao n° 674/2016, umi dimcnsao que o Tribunal Constitutional
considerou nao ser absohitamente coinddcnte com a apreciada pelo Acordao n.° 376/2016 (Acordao n°
281/2017), foi julgada inconsarucional

Efecdvomente, aquele Acordao n° 674/2016, julgou inconstitucional a norma que estabelecc que a
impugnapio judicialde decisocs da Autoridade da Concorrencia quc apliquem coima tem,cm regra, efeito
devoludvo, apenas Ihe podcndo ser atnbuido efeito suspensivo quando a execu^io da decisao cause ao
visado prejuizo consideravel e este presto caupio, em sua subsdtuigao, no prazo fixado pelo tribunal,
independentemente da sua disponibilidade economics, interpretativamente extraivel dos n.°s 4 e 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

2.4. Sobre norma de conteudo identico, tambem o Tribunal Consdtucional ja sc pronundou.
Assun, o Acordao n.° 675/2016, julgou inconsdtudonal a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46°

do Regime Sandonat6do do Setor Energetico, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de Janeiro, na
interpretafao segundo a qual o recurso que visa a impugnaijao judidal das dedsdes finals condenatonas
da Enddade Reguladota dosScrvipis Energcdcos em processo de contraordenafao tem, por regra, efeito
meramente devoludvo, ficando a atnbuif ao de efeito suspensivo dependent da prestafao de cau^ao c da
verifica^lode um prejuizo consideravel para o recorrentc decottente da cxecufao da dedsao e o Acordao
n.® 397/2017, nSo julgou inconsdtudonal a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime
Sandonatotio do Setor Energetico, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determine que
a irapugnapio judidal das dedsoes finals condenatonas aplicadvas de coima da Enddade Reguladora dos
Servifos Energcdcos em processo de contraordenafao tem, por regra, efeito meramente devolunvo,
ficando a atribuifao de efeito suspensivo condidonada a prestapio de cau^ao subsdtudva e a verifiespio
de um prejuizo consideravel, para o impugnante, decorrente da cxecufao da dedsao.

Perante a divergencia que se constatou ocorrer entre estes dois acordSos,o Ministerio Publico interpos
recurso obrigatotio para o Plenario, ao abrigo do ardgo 79 °-D, n.°1, da LTC, recurso que foi admiddo e
no qual fotam apresentadas alega^Ses

25. O Ministerio Publico, sempre quc se pronundou, tem sustentado a nao inconsdtudonalidade
material daquelas normas.

Assim, nada tendo a acrescentar ao que sobre a materia foi dito nos Acordaos que proferiram juizos
negarivos de inconsdtudonalidade (Acordaos n.°s 376/2016 e 397/2017), bem como nas declarators de
voto apresentadas nos Acordaos n.°s 674/2016 e 675/2016, remetemos para essa fundamentaipao.

S.Conchisao
Em face do exposto condui-se:
l.° - A norma do ardgo 84 °, n.° 5, do Regime Juridico da Concorrencia (Lei n.° 19/2012, de 8 de

Maio), enquanto determina que ao recurso das dedsoes proferidas pela Autoridade da Concorrenda que
apliquem coimas apenas pode ser atnbuido efeito suspensivo, quando a execufao da dedsSo cause ao
visado prejuizo consideraveleeste preste caupioem sua subsdtui^io, nao viola os artigos 20 °, n.°1, 268 °,
n.° 4, 32°, n.° 10,18°, n.° 2 e 2 °, todos da Constituii;3o, nio sendo, por isso, inconstitudonal.n

7.O Recorrente Autoridade da Concorrenda apresentou as suas alega^oes, tendo concluido
nos seguintes termos (cfr. fls. 8366 a 8379):

«ill. CONCLUS0ES
A. A norma condda nos numeros 4 e 5do artigo 84 *da Lei da Concorrencia faz depender a atribuijSo

de efeito suspensivo ao recurso das decisocs finals condenatorias da AdC da presta(2o de caugao e da
verificaf ao de um prejuizo consideravel para o impugnante cm rcsultado da execu^o da decisao.

B. A rccusa do TCRS em aplicar o n.° 5 do artigo 84 ° da Lei n ° 19/2012 (por ter determinado a sua
inconsdtucionalidade) results de uma incorreta interpreta^Jo quanto a exigcncia de presta^io de cau^ao
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,

para atribuigao de efeito suspensivo ao recurso da detisao da AdC que apLique uma coima se reveste dc
caractcr de execugao previa da coima, pot violagiio dos ptindpios constitutionals do acesso ao direito c a
tutela jurisdkionai efetiva,da propordonalidade e do diteito de defesa, nos tcrmos do n.°1 do artigo 20 °,
n ° 4 do artigo 268 °, n.° 10 do artigo 32 °, n.° 2 do aitigo18° e artigo 2°, todosda CRP.

C. Contudo, a exigencia de prestagiio de uma caugao no valor da coima, tal como prevista no n.° 5 do
artigo 84° da Lei da Conconencia, para atribuigao dc efeito suspensivo ao recurso dc uma decisao
condenatotia da AdC:

(i) Nao reveste o caracter de execugao previa da coima cm sede dc direito contraordenadonal;
(ii) Nao afasta a possibilidade de comprovagilo do prejuizo consideravcl (nem da situagao economica)

do arguido Recorrente pelo Tribunal para detcrminai o meio e o modo como a referida caugao pode scr
prestada,dc acordo com a ratio tegis, a interpretagdo sistemdtica e literal da Leida Conconencia na Integra
e, cm concrcto,do n,° S do artigo 84.° da Lei n.°19/2012.

D. O TC )a analisou a tnesma norma a luz dos mesmos prindpios (da tutela jutisdicional efetiva, dos
direitos de defesa e da proporaonal idade), no Acordio n.° 376/2016 da 3.' seegao que julgou nao
inconsdtudonal a norma extraida dos numeros 4e 5 do artigo 84° da Lei n.°19/2012.

E. O legislador ordinatio em obediencia as normas consdtudonais goza de margem de liberdade
legiferante em materia de tecursos, nos tennos das allneas b) c d) do n.® 1 do artigo 165°da CRP c pode
restringir, desde que respeitado o prindpio da propordonalidade, os duettos de defesa.e a igualdade dos
sujciios processuais (onde tambem se induem, necessariamentc o acesso ao direito c tutela judsdicional
efetiva).

F. A interpretagao da norma no sentido da (possivel) actitagao nos termos legais da ptestagao de
caugao nJo e inconsdtudonal porque nao redra ao Recorrente, por um lado,a possibilidade de acesso aos
tdbunais e a tutela judsdidonal efetiva nem, por outro lado, permite a invasao da csfera judsdidonal (ou
seja, a violagio do pdneipio da reserva da fungao judsdidonal) quanto a decisao a adotar (artigos 20°,
268 ° e 202 ° da CRP).

G. A atribuigao de efeito meramente devoludvo aos tecursos nao e inconsdtudonal (n.° 1 do artigo
84.°). E o n.° 5 do artigo 84 ° nao faz dependet o direito ou a possibilidade de recurso para os Tdbunais
da prestagio de caugio (o que seda inconsdtudonal) de valor igual a coima ou nSo e, por nzdes de
insufidenda economica, o visado nao pudesse recorrer da detisao da AdC, por violagiio dos artigos 20 °
(c n ° 4 do 268.°) da CRP, pelo que tambem nao e inconsdtudonal.

H.A pievisao legal dos numeros 4e 5 do artigo 84°da Lei n.° 19/2012 foi sopesada comos prindpios
da adequaglo, necessidade e propordonalidade (artigo 2.” da CRP) e, deste modo, em nada colide com os
prindpios consdtudonaisdo acesso ao dirdto e tutela judsdidonal efetiva, proporaonal idade e presungio
da inocencia.

I. Igualmentc nao priva o ptocesso da justeza, adequagao c razoabilidade proprias dc um processo
cquitativo, nem denega (ptivando os eventuais Recorrcntes) o acesso a justiga e a tutela judsdidonal
efetiva, nem viola o prindpio da presungao da inocenaa.

j. O n.® 5 do artigo 84.° consubstanda o aumento da equidadc, celeddade e efidencia em tennos de
garantias processuais e da adequagao dos procedimentos de recurso judicial a incumbencia constitudonal
de defesa da conconcnda que cumpie a AdC prosseguir nos termos da lei e dos Estatutos (cf. alinea f)
do artigo 81.°).

K. E e proporaonal face ao objeto e fun das normas e do bem jundico constitudonalmcntc
consagrado da protegao de valorcs fundamentals para a estiutura e fundonamento da economia, num
mercado livrecconconcncial, em prol da defesa das empresas e do bon-estar dos consumidores, ou seja,
a protegao do bem jundico Conconencia que a punigao as infragdes as regras da concorrenda previstas e
sandonadas na Lei n.° 19/2012a AdC visa acautelar

L Deste modo, os ptindpios constitutionalsdo acesso ao dirdto ea tutela jurisdicional efetiva que sc
consubstandam na possibilidade de reagao as decisdes da AdC cstao dcnsificados na norma do n °1 do
artigo 84°. E, portanto, os numeros 4 e 5do mesmo normativo ao rcferirem-se aos efeitos do recurso das
decisdes administrativas para os tdbunais nao estao fetidos de nenhuma inconstitucionalidade material
nem contendcm com o prindpio da proporeional idade e adequagao corolario do Estado de dirdto
democratico (artigo 2.® e n.° 2 do aitigo 18.® da CRP).
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M. L, pot Em, ao Tribunal que compete lcgalmente dctemunar a existence (ou nao) dc prejuizo
considcravel e da suficiencia da cau?ao (que pode nio ser paga fracionadamente) c, dal, conccdei (ou nao)
efcito suspensivo ao recurso, o que nao se alcanna a custa de uma diminui^ao (intoleravel) das garantias
de dcfesa pcirque ha diieito ao recurso da decisio da AdC.

N No AcordSo n.“ 674/2016 da F Secfao julgou inconsritucional a norma extraida dos numeros 4 e
5 do arrigo 54 “ da Lei n.“ 19/2012 (com dois votos de vcncido).

O. OTC etnitiu utn juizo dc mconsumdonalidade por considerar que a norma cm causa viola a CRP,
na exata medida em que violaria o prindpio da cutela jurisdidonal efctiva, articulado com o prindpio da
presun;ao da inocenda e da propordonal idadc, ao nao pcrmitu aos arguidos cconomicamente
carendados evitai a produ^ao de efdtos de uma dedsao administrativa de natuieza sandonatdria (.. .),

P. Daqui decorre que os dois acordios refendos anaUsam a mesma norma e fazcm-no a luz dos
mesmos pnndpios (da tutela jurisdidonal eferiva, presunfao da inocenda e propordonalidade).

Q. Ora 0) as dedsdcs profcridas pelos TCRS eTC analisam a conformidade constitudonal da (mesma)
norma contida nos numeros 4 e 5 do aitigo 84 “ da Lei n.“ 19/2012,e (ii) existe manifests contradi^ao no
TC quanto ao juizo dc constitudonal idade desta norma

R. A falta de solu^io pelo TC, de nio se promover a urufornuza^ao de jutisprudencia, permite que
subsists a incerteza juridica e que, na prarica, subsistam dots regimes antagonicos quanto a fixa^ao do
efdto de recurso: pode oTCRS nuns casos desaplicar a norma em causa e pcrmitu a uma arguida interpor
recurso com efdto suspensivo sem presta^io de cau^ao e, noutros, fazer depender a atribuifao dcsse
efdto da presta^ao de caufio.

S. Tal incerteza espolcta uma seric de tecursos para o TC que, in casu sao obngatonos para o MP, e
afeta o decurso normal do julgamento das contiaordenafoes por viola^ao das regras de conconencia,com
manifesto impacto na contagem dos prazos de presen^io.

T. A seguran^a juridica quanto a esta questao e fundamental para o cumprimento da missao da AdC,
consagrada na CRP, independentemente do juizo de confocmidadc constitudonal da norma em causa.

U. Como tarobfm e fundamental e que se clanGque o regime aplicavel de modo a permitir ao TCRS
atuar com seguran^a juridica e de modo uniforme quanto a esta materia.

V. A AdC nao pode deixar de referir que na sequendn da interposi^ao dc recursos de deasdes
condenatorias, e subsequente desaplicafao da norma em causa por parte do TCRS em razio do seu juizo
de inconsrituaonalidade, os processos beam em suspenso ate transito em julgado da dedsao proferida
pelo TC, por periodo nao despiciendo para a contagem do prazo de prescrifao.

W. A AdC propugna pda constimcional idade do n.“ 5 do arrigo 84 ° da Ld n “ 19/2012, porquanto,
entende que o mesmo nao viola os principios consritudonais: (i) da jusri^a e da propotcionalidadc
decorrcmes do Gstado de dirdto democratico, nos termos do artigo 2 “ c do n.“ 2 do arrigo 18°; (ii) do
dirdto dc acesso ao dirdto e aos tnbunais e a uma tutda jurisdidonal eferiva, consagrado no n.“ 1 do
artigo 20.* c 268.“; (iii) da presun<^o da inocenda, previsto no n.° 2 do arrigo 32"; e, ainda, (hr) a
independence dos Tnbunais na administraijao da jusri^a, previsto no arrigo 202 °, todos da CRP.

Nestes termos e nos melhorcs de duetto que Vossas Exas doutamente suprirao deve ser julgado
procedente o recurso da AdC e nao declarada a inconsrituaonalidade material do n.“ 5 do artigo 84 ° da
Ld da Concorrdicia, e, conscquentcmente, a dedsao do '1'CRS deve ser subsrituida por este juizo de
consritudonalidade.*

8. Os Recortidos Sonac Investimentos, SGPS, S.A. e Modelo Continentc Hipermercados,
S.A., apresentaram as suas contra-alega9oes, tendo concluido nos seguintes termos (cfr. 8418 a
8426):

«\T. CONCLUSOES
A. A san^ao prevista no artigo 69.“ , n.° 2, da La da Concorrenda, pcla qual as visadas

vcm administrarivxmcnte condcnadas, e a mais elevada san^ao pecuniaria prevista no ordenamento
juridico portugues para ilicitos contra-ordenadonais ou criminais praticados por pessoas colecrivas
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D Ao inves do que sucede no processo penal, porem, esta san;2o e aplicada num modelo
conccntrado, dc matnz inquisitoria, pela mesma enridade que conduz toda a uivesoga^ao, que formula
o juizo indiciario subjacente a aprescnta^So da nota de ilidtude e que decide sobte a (im)proccdencia
dos argumentos apresentados pdas visadas nas suas defesas.

C. Apesar dos evidentes ptoblemas de imparcialidade suscitados por este modelo, o
legislador previu que o regime de impugnatjao da dedsao administrativa devera ter, em regra, efeito
devoludvo, cxcepto quando da sua aplica^ao possa rcsultar "prejuizo considcravel", caso em que sempre
tera de prestar cautpio.

D. Na pratka, o regime que sc encontra previsto para assegiuar a eficienda e celeridade
na aplica^ao das coimas ton como fondamento ultimo o objective de desincendvat a interposi^ao dc
rccursos inuteis. Fa-lo, porem, a custa do direito fundamental a apresentar rccursos uteis.

Dito isto,
E. A questao de consdmdonalidade idendficada na dedsao tecorrida nao e exactamentc

aquela que e enundada pelo Ministetio Publico e pela Autoridadc da Conconenaa nas suas alegafdes.
P. Na verdadc, a questao sumaria e simplisdcamente formulada nas alega(dcs de recurso,

adidona-se tun fondamento que deve ser igualmentc objecto de apredafao: a drcunstancia de a norma
desaplicada excluir qualquer momento de pondeta^ao judicial sobre a situaf io economica do visado ou
sobte a necessidadede imposi;5ode (elevados) constrangimcntos Gnanceiros ao visado para salvaguarda
dos intcresses prosscguidos pela norma

G. Portanto, em rigor, o juizo dc inconstitudonalidade formulado pelo Tribunal da
Concorrencia, Regulapio e Supervisao (TORS') incidiu, sim, sobre a norma interpretstivamente exiraida
do ardgo 84 °, n.° 5, da Lei da Concorrencia que estabelece que a lmpugna^ao judicial de decisocs da
Autoridade da Concorrencia que apliquem coima tern, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo
ser atnbuido efeito suspensivo quando a executpao da decisJo cause ao visado prejuizo consideravel e
estc preste caufSo cm sua subsdtuifao, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
dispombilidade economica e sem atender a concreta necessidade de execu^ao imediata da san920 ou de
presta^ao de cau^ao

H. F01, portanto, com base na norma acima idendficada que o Tribunal a quo concluiu
certeiramcnte no senddo da respeedva desaplicafao com fondamento cm inconsdtudonalidade por
violafaodo direito de acesso aodireitoe aos tribunals, do direito a tutela judsdidonal efeedva, do direito
de audienda e defesa, bem como do pdneipio do Estado de direito democradco, previstos nos ardgos
20.°, n.° 2, 268 °, n.“ 4, 32 °, n.® 10, 18 °, n.° 2 e 2 °, todos da Consutuitjao da Republica Portuguesa
( CRP1).

I. Vejamos, entao, por que modvo imprecede a tese do Ministetio Publico e da
Autoridade da Concorrencia que pugna por solufao inversa.

Mas antes,

J. Is importante come^ar por assinalar que a aplicaipao acritica de um modelo degaranuas
igua]para todas as contra-ordenafdes e contraria a realidade juddica e potencialmente geradora de lesbes
a direitos fundamentals t2o ou mais graves do que as que sedam geradas pela aplica^ao de penas
criminals. ;

K. Desde logo porque a circunstanda dc o Direito das Contra-Ordena^oes se encontrar
entre o Direito Penal e o Direito Administradvo n2o implies que as suas cootdcnadas valoradvas se
encontrem permanentemente equidistantes daqueles dois tamos do Direito.

L. Na verdade, a variedade de intcresses e bens juridicos tutdados por infrac^dcs contra-ordenadonais previstas no Direito Portugues c a amplitude das coimas c sanities accssorias
abstractamentc aplicavcis impoem uma interpretafao dinamica dos respeedvos regimes no quadroconstitudonal vigentc.

M. E por isso que, a medida que a relevancia etico-sodal entre ilkitos contta-ordenadonais c crimes se csbate c que a gravidade das san^oes aplicavcis cm ambos os nmos se
aproxima - ou mesmo se inverte -, o Direito Contra-Ordenadona), que mantem sempre uma natureza
sancionatoaa, afasta-se do seu referenda! administradvo e aproxima-se do Direito Penal em sentldoglobal
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&

N. E, pot isso, necessado distinguii cntrc urn Direito das Contra-Ordena;des ttadidonal
e o Direito das “Grandes” Contra-Ordena;ocs, marcado pot uma maior proximidadc ao Diicito Penal
Economico-Financeiro, como e o caso do Direito das Contra-Ordena;des da Concorrenda.

O. Esta aproxima;ao ondca da relevanda dos bens jurfdicos tutehdos edas conscquencias
sandonatonas das infrac;des contta-otdenacionais e pcnais- bem como o correspondence afastamento
das contra-ordcnafdes "modemas” das ditas “ tradidonais” - tcm necessariamente de se redeem no
piano jutidico.

P. E esse reflexo nSo pode deixar de ocorrei por via da aptoxima^io das garantias do
processo contra-ordenacional as do processo penal.

Q. Desde logo porque e artificial sustentar que a coima aplicada nao concern quatquer
juizo de censura edco-juridica, nem contcm um sentido dc retnbui^ao ou expia?ao edca. A coima-esta
coima tcm esta dimensao predsamente pela ressonancia edca do comportamento imputado, sendo a
sua aplicafio, ainda que fotmalmente diiecdonada a finalidades de pura pieven;ao geral, indissodavel
de uma Gnalidade tambem repressiva.

R. Seta, portanto, dentro da logica de um Direito de Grandes Contra Ordenafdes, mais
proximodo Direito Penal e, por isso, mcrecedot degarandas adequadas a sua natureza,quea pondera;ao
do grau de lesSo da restrifao a direitos fundamentals devera ser analisada e contrabalan;ada com os
interesscs a salvaguardar.

S. O pnmeiro ponto onde esta diferen^a se deve reflettil e predsamente na analise da
norma em ctise a luz doprindpio da presun;ao da inocencia vigentc no DireitoPenale,claro, no Direito
das (Grandes) Contra-Ordena^Ses

T. Deste pnndpio decorre a proibi;ao da inversao do onus da prova em desfavor do
atguido, bem como a proibiplo da realizafio de conscquendas juridicas sandonatonas antes do transito
em julgado da dedsao.

U. Assim sucede no piano criminal mas tambem, por fot;a do que acima se disse, no
Duetto das Contta-Otdenafdcs da Concottenda, desde logo por for;!da sua evidence identidade
estrututal.

V. Logo, a op;ao do legislador por um regime sandonatorio contta-otdenadonal nao
pode servir de pretexto para uma degrada;lo das garantias dos Arguidos quando tal regime preve
consequents mais gravosas do que aquelas que resultaziam da responsabilidade penal.

W. O que, por sua vez, leva a conduit que o tipo de censura dirigido ao agente de uma
contra-ordena;ao da Concottenda esta substandalmente proximo do juizo de censura ao agente de um
ctime economico-financeiro, servmdo igualmentc para tutelar bens juridicos que nao de mera
admoni;io.

X. Dai que a sua execu;ao imediata comporte ja um significado idenbeo ao da execu;ao
antedpada de uma san;ao criminal por factos nlo transitados em julgado.

Y. Isso mesmo foi ja rcconhecido nos dots outros paises europeus que tcm um Direito
Contra-Ordenadonal de mattiz penal: a Alemanha e a Austria.

Z. De facto, no regime atemio, no qualo legislador pomigucs dedatadamentesc inspirou
para criar a figura das contra-ordenafdes, a unica solu;ao posslvel no que conccme a coimas cm matena
de concorrenda e predsamente a do efdto suspensivo ate ao transito em julgado da respcctiva dedsao
dc aplica;ao.

AA. O mesmo sucede com o regime austriaco, no qual o legislador foi indusivamente mais
longe, ptoibindo tambem a aplica;ao directa de coimas pela Autondade da Concorrenda, sem dedsao
judidal previa, confcnndo efdto suspensivo as coimas ate ao transito em jugado e proibindo a refotmauo
in pejus.

BB. O motive e evidence:sendo modelos de Direito Contta-Ordenacional de matnz penal,
cm cspedal man contexto de "grandes" contra-ordcna;oes, a unica solu;2o consbnicionalmente
admissivel tcm de passar pela atzibui;ao de garantias adequadas a natureza dos ilidtos.

CC. O legislador portugues, por seu tumo, nio so previu a reformatio m pejus tambem
como medida dissuasora de cvcntuais rccursos inulcis, como previu o efdto mcramente devoludvo da
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impugnato, conferindo executoriedadc imcdiata ao que constitui uma mera acusato dc acordo com o
artigo 62.®, n.® 1, do RGCO (aplicavcl ex vi artigo 13.®, n "1, da Lei da Concorrencia).

DD. E fc-lo sem qualquer valvula de escape que nio a demonstrate da eventual venficatode tun prejuizo consideravel com a execufSo imcdiata da coima, caso em que sempre tera o visado de
pagar por outra forma, prestando cauijao.

EE. O regime portugues e, por isso, cego quanto a concreta necessidade de efeito
devoludvo da decisio condenatona no caso, deixando margem (de resto, fictfcia) ao julgador apenas
para impor o pagamento de uma caufao ao visado, caso este demonstre um prejuizo consideravel na
execucao antecipada da coima.

FP. Ora, a eventual venficato de um prejuizo consideravel nioe fundamento valido para
uma maior ou menor compressao do pnndpio da presun^ao dc inocencia. Isto porque o prindpio c
igualmente valido para todos os presumiveis inocentes, independentemente do prejuizo que a santo
lhes piovoque.

GG. O ponto esta na circunstancia dc a solugao legal, ao inves de presumir a pardalidade
da enbdade que invesdga e dedde, presumir a culpa daquele que se defende perante ela num processo
sem "Eeios e contrapesos” .

HH. Por tudo quando se referiu, ao restringir dcsproporcionalmente a presunt0 da
inocencia, impondo um regime de impugnato ao qual apenas excepcionalmente se atribui efeito
suspensivo, sem que o julgador possa deddir quais os casos em que tal efeito se jusbfica, a norma viola
de forma grosseira e intoletavel o prindpio da presunto de inocencia, previsto no artigo 32*, n ® 2, em
conjugate coni o disposto nos arbgos 32.®, n ° 10,18.®, n ° 2 e 2,®, todos da CRP.

Por outro lado,
II. Como bem assinalou o Tribunal a quo, a nonna viola ainda o direito de acesso aos

bbunais e a tutela jurisdicional efectiva.Senao veja-se:
JJ . A impugnato de decisoes condenatonas da Autondade da Concorrenda nio e, em

rigor, um recurso, mas um exercicio do direito de acto, cujo conteudo essenaal pressupoc a
possibilidade de evitar os efeitos da decisio impugnada.

KK. Ora, no processo contra-ordenadonal o direito dc acto tern uma relevanda
qualiScada, pois a fasc administradva deste e uma fase inquisitoba em que a enbdade que invesdga e a
mesma enbdade que julga.

LL. Assim, considerando que ocaracter inquisitodo desta fase do processo represents um
desvio a matrix acusatoba que caractebza os processos sandonatonos no Direito portugues, impde-se a
cria^ao de um mecanismo que contrabalartce a impardalidade promovida por aquele regime com uma
ampla margem para a impugnato judidal de deasoes condenatonas.

MM. Alias, muito em cspcdal neste concreto dominio, quaisquer obstaculos levantados
nesse pdmeiro accsso a um julgador impatcial devem cstar rodcados de espcaais cautelas e devcm scr
fundados em mobvos atendiveis, comprovados c preponderantes, nio podendo, em qualquer caso, tais
obstaculos esvaziar o conteudo essencial desse direito (artigo 18°, n.” 3, CRP).

NN. Nio e isso que sucede
OO. O regime do efeito suspensivo da impugnato judidal apenas pennite ao Aiguido

escolher entre pagar a coima ou prestar cauto equivalcnte.
PP. Estamos, portanto, perante um regime incapaz de atender as drcunstancias do caso

concreto, contrabamente ao que sucede com qualquer um dos excmplos avamjados pclo Ministerio
Publico ou pela Autondade da Concorrcnaa como analogos, muito em parbcular quanto ao regime dc
impugnato dc decisoes da Comissao Europeia.

Portanto,
QQ. Nio obstante o lcgislador goze de uma ampla margem dc conformato do sistema de

acesso a jusd^a, cste podet de conformato nao esta, evidentemente, isento do cumpnmento dc
cxigcndas consdtudonais, em espedal das exigendas impostas pclo prindpio da proporaonalidade

RR. O exerddo do poder dc conformato do sistema de accsso a jusd^a esta, nos teimos
do disposto no artigo 18.®, n.os 2 e 3, da Consatuito, dependente dc uma adequada, necessana e
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proportional pondera?io entre os intcresses (publicos) prosseguidos com a interven$io legislabva e o
grau de restdfao dos dixeitos, libcrdades e garantias daqueles que pot ela serio visados.

SS, Ora, os imercsses prosseguidos com a intervenjao legislativa sao, como idcntificou o
Ministedo Publico, fundamentalmentc inleresscs que visam prosseguir a “ cquidade, celeridade eeftciencia” das impugnafdes judidais.

TT. No que respeita a cquidade, dir-se-a apenas que naosc compreende como uma soluijio
que nao atende a justifa do caso concreto podera ser equitadva. A soluqao preconizada para prosseguir
aquele fun e, pot isso, inidonea.

UU. No que respdta a prossecu;ao de fins de cderidade e cGcacia, o regime e pura e
simple;mente desadequado. E e desadequado porque ptocura faze-lo a custa de un desinccndvo a
apresentar recursos que com elevada probabilidade poderao ser fundados-circunstancia demonstrada
pela elevada taxa de decisdes revqgadas, total ou parcialmente, ou anuladas pelos tribunais ad quern.
Mais,

VV. O regime do efeito suspensivo da Lei da Conconenda e desnecessario,pois ja cxistem
meios de mcnor ou igual gtavidade para evitai impugn»$6es infundadas, nomeadamente o prinapio da
reformatio in pejus, a possibllidade de a Autoridade da Concorrencia adoptat medidas provisorias
destinadas a garantir o efeito util da dectsio final, os ptazos de prescribe dilatados, bem como, pela
natureza destes processos, os custos de lidgancta associados a continuaijao do processo.

WW. Por fim, o regime do efeito suspensivo e despropordonal cm sentido estrito, ou seja,
viola a justa medida.

XX. Assim sucede, por um lado, porque quando nao impoe ao visado a execu^ao
anteapada da coima, impoe sempre um onus equivalente ao cumprunento da coima para evitar a
antecipa;ao desta,e,por outio lado,porque impoe-lhe um esfot^o exagerado e motoso para tecuperafaodos montantes indevidamente pagos de forma antedpada, em caso de procedenda da impugna^io.

YY. Assim, e cm suma, a norma em crise mais nio faz do que prosseguir finalidades de
efiddida e celeridade,a custa de uma restrifSo despropordonal - porquanto desnccessaria,desadequada
e em viola^ao da justa medida, e, por isso, intolerivel - nao so do pdneipio da presun920 de inocencia
mas tambem do direito de acesso aos tribunais e a tutela junsdicional efeedva, devendo, por isso, ser
dedarada inconstitudonal, por viola<;ao dos ardgos 18.®, n os 2 e 3, 20 ®, n.® 1, c 268.®, n.® 4, todos da
CRP.»

9. Os Recorddos EDP-Energias de Portugal, S.A. e EDP Comercial - Comerdaliza^ao de
Energia, S.A. contra-alegaram, tendo concluido nos seguintes termos (eft. fls. 8509 a 8518):

«111.
Conclusdes
I. Enquadtamento geral
A) A questao de consdtuaonalidade objeto dos presentes autos: o efeito da impugnagao das

decisdes sancionatorias das autoridades administrauvas independentes e preValencia das suas decisoes
§1 O problema de consdtuaonalidade submetido a aprccia^o do TC tem por base a

solupio notmadva constante do ardgo 84°, n.os 4 e 5, da LdC, que atiibiii efeito devohidvo a
impugnaplo judicial de decisao condenatoria proferida pda AdC, que determine apbcafao de coima,
condicionando-se a excecional atribui<;ao de efeito suspensivo a demonstrate de uprejuizo
consideravet) e a «efedva presta^aode caufioa «em substitution, por partedo arguido (cf.§1).

§ 2. Tal solufao notmadva e inconsdtucional por violafio dos principios do acesso ao
direitoe da tutela junsdicional cfedva,da independencia dosTribunals e da prevalencia dassuas decisdes,
da presun^ao de inocencia eda proporcionalidade, todos com consagia^ao expressa na Consdtui^ao.

C) O pressuposto de que a raiz da soluf io notmadva questionada nos presentes autos encontra
a sua inspirafio no Direito da Uniao Europeia
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§ 3. Contrariamente a ideia de que o efeito devolutivo da impugna^ao judicial intcrposta
das dedsSes de aplica(3o de coima seria uma solu^ao inspirada no regime previsto no artigo 278.” do
TFl)B, a verdadc e que tal disposujao, alem de ser aplicavel a todaj as institui^oesda Uniao cm qualquer
dos seus ambitos de araafSo e ter uma natureza estritamente administrativa, traduz uma solufao
predsamcnte oposta aquela que veio a ser consagrada pelo legislador da norma objeto do presence
recurso, uma vcz que o direito da Uniao consagrou o prindpio do efeito meramente devolutivo dos
recursos judiciais, enquanto o direito intemo consagrou a regia desse mesmo efeito.

§ 4. Adicionalmente, era processos perante as autondades de concorrencia cm que nao se
apliquem os artigos 101.“ e 102 “ TFUE (como aqui sucede), as regras e os prindpios processuais do
direito da Uniao nao sao aplicavcis, nao se colocando (designadamente por via do primado ou do efeito
dircto) a questao da interpretafio e aplica^ao das legislafdes nadonais a luz do dirdto da Uniao nessa
materia (cf.§§ 7-9).

D) O pcessuposlo da natureza para-jurisdidonal das entidades reguladoras
§5. Para sustentar a natureza quase-jurisdidonal da entidade rcguladora em causa nao basta

afirmat a sua suposta independenda, mas seria necessario demonstrar que a fase administrativa do
piocesso contraordenacional por alegada infra^ao as regras da concorrencia nio seguisse uma estrutura
puramente inquisitoria, como sucede com os «tribunals» do direito ingles, que tipicamente seguem
regimes processuais cxduindo a acumula^o das (undoes de investigar,acusar e julgar (cf. §§10 — 12).

§6. A tegra do efeito devolutivo da impugna;3o judicial, acompanhada da atribui^io de
efeito suspensivo apenas nos casos de presta^io de cau^So pelo interessado, encontra paralelo apenas
na impugna^ao dos atos tributaries, nos quais, todavia, nio esta em causa urn ato impondo uma sanfSo,
a que deve estar subjacente a culpa do agente, mas precisamente um ato impondo uma obriga(3o
pecuniaria sem caracler sandonatorio (cf. §13).

E) O pressuposto de que a impugna^ao judidal das dedsdes condenatorias da AdC tern intuito
dilatorio

§7. Sobre a alegada "eficacia” e “ celcridade” , que tcriam justificado a instituifao da tegra
do efeito devolutivo, a realidade desmente o reedo da utiliza;ao da impugnafilo judicial como “ ptarica
dilatoria” , na medida em que a esmagadora maioria das dedsoes condenatorias da AdC impugnadas,
desde a sua cria;3o em 2003 ate aos dias, foi revogada, total ou parcialmente (mais de 85%em numero
de dedsdes e mais de 98% em valores de coima), o que infirma o pressuposto de base invocado para
justificar o regime do artigo 84.°, n.os 4 e 5 da LdC (cf.§§16 — 17).

§8. Pelo contrario, o referido historico, devidamente documcntado, evidenda um risco
scrio (e real) de dedsdes infundadas proferidas pela AdC, reforfando, ao inves, o imperativo de
suspensao dos efeitos de dedsdes da AdC de apUca$ao de coima, apos impugna^ao judidal (cf.§§14-
19).

II. Inconstitudonalidade material do artigo 84.°, n.os 4e 5,da LdC
A) Da viola9ao do prindpio do acesso ao direito e da tutela jurisdidonal efetiva e da

independenda dos Ttibunais
i. Enquadramento
§9. O prindpio de accsso ao direito e de garantia de tutela jurisdiaonal efetiva (artigos

20.“, n.os 1 e 5,e 268.*, n.“ 4, da Constitui^ao) e aplicavel aodireito e ao processo contraoidenadonal
§10. A atribui<;ao de efeito devolutivo a irapugna^ao judicial da dedsaode AdC de aplicafao

de coima traduz-se na imposifaode onus e dcsincentivosao exeraciodo dirdtode impugnafao judidal,
seja a impugna;ao fundada ou nao (cf.§§ 20-24).

§11. No processo contraordenaaonal, a impugna^ao judidal nao e equivalente nem se
redirz a um recurso em sentido cstnto, antes corresponds ao exeracio de um dirdto de a;3o —concretamente do dirdto de submeter o processo de contraordena^o ao controlo judicial e a apredafao
por uma entidade judidal (e distinta daquela que investigou, acusou e deddiu), abrindo-se por essa via
uma instanda jurisdidonal autonoma, independente e de plena jurisdi^ao.

§12. So esse controlo judidal pleno permite atenuar os desequilibrios da estrutura
inquisitoria que caracteriza a fase administrativa do processo de contraordenafSo, cm que a AdC atua
com vastos podercs de investiga^ao, instru?io, dedsao c sanjao, e assim reparar, dentro do possivcl, o
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sacrifido para o direito de defesa que resulta da rcfcnda estrutura e da desigualdade de armas (cf §§ 25— 30 c 33 — 35), para nuua considerando os montantes muito elevados a que podeiti ascender as comas
aplicadas pela AdC, sem qualqucr paralelo nos regimes contraordenadonais ditos comuns (cf §31).

§ 13. Hate entendimcnto e refor^ado pela junsprudcncia doTEDH,que equipara assan;des
aplicadas por infraijao as normas da concortencia as san;oes penais, para efeitos do artigo 6°da CEDH,
Icvando assim pressuposta a saivaguarda das garantias processuais que dal resultant, como a tutela
jurisdicional efetiva e o correladvo efeito suspensivo do recurso de impugna;ao judicial (cf. $ 32).

ii. A perda do efeito util da impugna<;ao judicial
§14. A sohi;3o normauva viola a garanda de tutela jurisdiaonal efetiva ao esvaziax a

impugna;ao judicial de qualquer efeito util, pois condiciona de forma gravosa o seu exercido, impondo
ao atguido a antecipa^ao material dos efeitos punitivos da condena;ao arbitrada pela AdC tium casoem
que so a intcrven;ao judicial permite atenuar os desequilibrios da estrutura inquisitoria que caracteriza a
fase administradva do processode contraordcna;ao (cf. §§ 36- 37).

iii. Sobre o proposito de desincendvar impugna;oes judicials infundadas
§15. A tegra do efeito devoludvo da impugna^ao judicial nao desincendva apenas

impugns;6es judidais infundadas;desincendva quaisquer impugnapoes judicials, mesmo que fundadas,
atendendo aos pesados onus a que se submete o arguido, correspondentes a anteapa;ao material dos
efeitos punidvos da dedsao condenatoria (nao definidva) da AdC.

§ 16. Pelos valores consdtudonais envolvidos, mais importante e premente do que
desincendvar impugna;dcs judidais infundadas ou dflatonas e evitax decisdes condenatorias infundadas
da AdC — o que veda ao legislador a coloca;ao de entraves substanciais ao exetrfeto do direito de
impugna;3o judicial em causa e implies que Ihc sejam atnbufdos efeitos uteis, em que sc inclui, desde
logo, a atribui;ao de efeito suspensivo da dedsao da AdC (cf.§ 38).

iv. O principio da independenda dos Tribunals e prevulencia das suas declsoes
§17. A solu;lo normauva em aprc;o viola ainda o principio da independence dos Tnbunais

(artigo 203.° da Constitui;ao), na modatdade de reserva de tribunal ou reserva de via judidana, por
comptometer a autonomia dccisona dos Tribunals e, bem assim,o pnndpio da prevalence das decisocs
judidais (artigo 205", n.° 2, da ConsUtui;io), por impor ao Tribunal de julgamenio a decisao da AdC
como facto consumado e ja executado, em razao da imediata executoriedade da decisao (nao definidva)
da AdC que advent da regra do efeito devoludvo (cf.§§ 39 -42).

B) Por vio1a;ao do prmcipio da presun;ao de inocenda
i. Enquadramento
§18. O principio da presun;ao de inocenda do arguido e plenamente aplicavel no dirdto e

no processo das contra-ordena;des, como resulta do artigo 32.*, n.os 2 e 10, da Constitui;ao (cf. §§ 43- 44).

$ 19. A presunfio de inocenda matcnaliza-sc numa injun;ao processual de tratamenlo do
arguido como inocentc ate transito cm julgado da dedsao condenatoria, tendo por corolario essendal a
proibi;lo absohita de imposi;ao legal dc quaisquer onus ou restri;des de dircitos do arguido que
reptesentem, materialmente, a antedpa;ao da condena;ao (cf § 45)

ii. A antedpa;3o material (dos efeitos) da san;ao
$ 20. A solu;ao notmativa emetgente do attigo 84.’, n.os 4 e 5 da LdC consiste numa

evidente antccipa;ao material dos efeitos da coima aplicada pela AdC e, portanto, por dedsao
administradva nao definidva, man momento processual em que se presume obdgatodamente a
inocenda do arguido.

§ 21. Por for;a daquele regime, o arguido condenado pot dedsio da AdC intervein na fasc
judicial do processo de contraordena;ao tendo ja suportado a execu;ao material — voluntaria ou coadva— daqucla decisao, o que c cm absoluto inadmissivcl a luz do ptindpio da piesun;3o de inocenda e
daquele scu corolario essencial (cf. § 46).

iii. A perversao do ponto de partida na fase judicial
§ 22. A solugio normauva em apreda^o compromete o prindpio da presun;ao de

inocenda e o seu corolario essencial de proibi;ao de antccipa;ao material da condena;3o, antes dc
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decisao definitiva nesse sentldo, na medida em quo, em case dc dedsao absolutoria — eao contrario do
qu« acontecena caso houvcsse cfcito suspcnsivo — oTribunal estara, na realidadc, a condenar o Estado
c a AdC (cntrc oa quais sc rcparte o montante pccuniario da coima), pois quc devera sex xcsdruido ao
arguido o valor ja pago a u'tulo de san£ao, circunstanda obviamente suscedve!de pesax na pondexa^ao
do Tribunal (cf §§ 47-49).

iv. O valor da dccisSo administrativa depots da impugnafao
§ 23. A viola<;ao do prindpio da presun?ao de inocenda agudiza-sc pda circunstanda de a

decisao condcnatoria da AdC — a quc pot via da tegxa do efeito devolutive se atribui cxccutoriedade
imediata — , uma vez impugnada judicialmente, se convolar, noxmativa e funcionalmente, em mcra
acusafao, nos texmos do artigo 62.®,a.®1,do RGCO (cf. § 50).

v. A natuxeza inquisitoria da fast administrativa
$ 24. A fase administrativa do ptocesso contraordenadonal segue uma estxutura puramente

inquisitoria, com os respetivos enviesamcntos ao dixcito de defesa do arguido, assim xeforfando o risco
de dccisdes condenatorias injustas ptoferidas pda AdC, as quais o regime normadvo em aprecia$ao
atribui, todavia, for$a cxecutoria imediata (cf § 51).

vii. O efeito equivalente da prestafao de cau?5o (para gatanua da coima)
§ 25. A efedva presta?ao de cau(ao “ em substitui(io" da coima, depois de demonstrado

prejuizo consideravel nos termos do ardgo 84.®, n.® 5, da LdC, tern pot Onalidade garandr o pagamento
da coima, redundando,na realidadc, na liquida^ao antedpadado valor da san;ao aplicada pda AdC (alvo
de impugna^ao judicial), o que equivale a uma antedpa^o inadmissivel dos efeitos materials assodados
a responsabilidade contraordenadonal do arguido (que se presume inocentc).

§ 26. O regime do ardgo 84.®, n.os 4 e 5 da LdC — tal, alias, como interpretado e
(des)aplicado pclo Tribunal a quo — nao permite que a cauqao prestada “ em substitui^o” possa set
judidalmente graduada, atendendo a situafao Qnanceira do arguido.

§ 27. Ainda que o regime do ardgo 84 ®, n.os 4 e 5 da LdC autorizasse que a cau^So fosse
determinada em valor inferior a coima aplicada (quod non), condnuaria a sair violada a presun^ao de
inocenda'. desde logo, poique o prindpio consdtudonal em causa e insuscedvel de transa^do a luz do
quantum do onus de antedpa^o da sanfao; e ainda porque a cauplo, mesmo graduada em montante
inferior a coima aplicada pela AdC, condnuaria a ter por finalidade garandr o pagamento dcssa mesma
coima por parte de um arguido que se presume inoeente (cf. §$ 52- 55),

C) Por viola^ao do prindpio da propordonalidade
l. Enquadramento
§ 28. O regime em causa viola o prindpio da propordonalidade (ardgo 18°, n.® 2, da

Consdtui^ao) por implicar rcstrifoes despropordonais — e, como tal, inadmissiveis — dos pdnapios
do acesso ao dirdto e de garantu de tutcla jurisdidonal efedva, da independence dos Tribunais c
preValencia das suas decisoes e da presun<;ao de inocenda (cf $ 56).

ii. Adequa^ao
$ 29. A atnbui^ao de efdto devoludvo ao recurso de impugna^ao judicial dc decisoes

ptoferidas pela AdC que apliquem coima e tio adequada a dissuadir impugna^dcs judidais infundadas e
dilatorias (ainda que os faetos demonstrem que este nio e um risco real e serio), como a dcsincendvar
impugnafdes judidais plenamente fundadas, o que poe dedsivamente em causa a adequa^o geral da
medida prevista no artigo 84 °, n.os 4 c 5 da LdC (cf $ 57).

iii.Necessidade
§ 30. Os prindpios constitudonais do acesso ao ditcito e de garantia de tutela jurisdidonal

efetiva e da independence dos Tribunals e prevalence das suas decisoes, assim como da ptcsun9ao dc
inocenda, sao restringidos de forma desnccessaria, na medida cm que cxistem inumcros moos
alternatives, menos gravosos e mais adequados a reabzar as finalidadcs visadas por aqueb solu^ao
normativa, em particular a de dissuasao dc impugna^oes judidais tnfimdadas.

$ 31. Alcm dc mdos alternanvos que o legistador podc vir a consagrar (e.g. medidas dc
garantk patrimonei similares as previstas nos artigos 227.® e ss. do CPP, taxas sancionatorias especiais
para impugna^dcs infundadas, actualiza^ao monetaria, aplica^io de juros, recusa liminarda impugna^ao
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judicial pelo Tribunal, etc.), alguns deles ja estao consagrados: e o caso, em particular, da possibilidade
de reformatio in pejus (ardgo 88°, n.° 1, da LdC), naturalmente apta a desincenuvar unpugna^des
judicials infundadas, considerando o risco de alteragao da deasao em sentido dcsfavoravel ao arguido
(cf §§ 58-60)

$ 32. A arcunstanda de alguns desses meios ja estarem consagrados nSo lhes retira o
caractct de medidas menos gtavosas, mas igualmente aptas a adngir o Cm tido cm vista pela medida
rcstririva em causa (cf. § 58).

iv. Propordonaiidade cm sentido estrito (proibi^ao do cxcesso)
§33. Os propositos visados pela atribui^So de efeito meramente devolubvo a impugnagaojudicial (celeridade e desmcenuvo de impugnagoes judicial infundadas) reconduzem-se a mcros

interesses funaonais, nao a vatorcs, em senddo propno, que possam jusnficar a restrigao de direitos
fundamentals (cf.§61).

$ 34. O regime previsto no ardgo 84°, n.os 4 e 5 da LdC traduz-sc materialmente na
execugao da coima (ou de valor equivalentc), muito antes dc haver deasao condenatoria, comportando
uma restrigao abusiva e intolcrave) do nucleo cssendal das garandas dc defesa do arguido cm processo
sancionatono, como a tutela junsdicional cfedva e a presungao de inocenda, sendo injusdficavel a esse
proposito a difecenciagSo entre pcssoas singulares c pessoas coledvas (cf. §§ 62 — 64).»

Importa apreciar e decidir .

II - Fundamentagao

10. Como resulta do que se relatou, o objeto normativo do presente recurso e extraivel do
enundado normativo constante do 84.°, n.“ 5, da Lei n.° 19/2012, dc 8 de maio, que aprovou o
Regime Juridico da Concorrenda, cujo teor e o seguinte:

«
Ardgo 84 °

Recurso, tribunal compctente e efeitos do recurso

(. . .)
4 - 0 recurso tem efeito meramente devolutivo, exccto no que respeita a dedsoes que aphqucm medidas de
carater estmtural determinadas nos tcrmos do n.° 4 do artigo 29.°, cujo efeito e suspensivo.
5 - No caso de rifrisfies que apliquem coimas ou outras sangnes previstas na lei o visaHn pride requerer. ao

interpor o recurso que n memo renha efeito suspensivo quando a execucao da decisan Ihe cause prejuizo
rnnsideravel e se ofereca para prestar caucao em suhstituigiio. ficando a atribuican rtesse efeito rnnrlicionada a
cfetiva prestacao de caucao no prazo fixadn pelo tribunal.

»
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Sendo que, segundo o tribunal recorrido, tal norma dever ser rida por inconstitudonal, por
viola5ao dos artigos 2 °, 18.°, n.° 2, 20.°, n.° 1, 32.°, n."10 c 268.°, n.° 4 daConstituisao da Republics
Portuguesa.

Vejamos.

12. Como, alias, dccorre das alcga^oes e contra-alcga9ocs produzidas pelas partes, a questao
normativa em apre^o nao e nova, tendo dado a origcm, neste Tribunal, a entcndimentos
jurisprudenciais dc senddo divergentc.

11. Pelo que, nestes tcrmos, o objeto do recurso corrcsponde a norma extraivel do n.° 5 do
ardgo 84." da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, por dcterminar que ao recurso das dccisocs
proferidas pela Autoridade da Concorrencia que apliquem coimas apenas podc sec atribuido
efeito suspensivo quando a execu^ao da decisao cause ao visado prejuizo consideravel e este
prcste caufSo em sua subsdtui^ao.

De facto, o Tribunal Consdtucional pronunciou-sc sobre a questao normativa cm discussao
nos presentes autos no Acordao n.° 674/2016, da 1 * Scc9ao, no qual se decidiu «]ulgar
inconstitutional a norma que estabelece que a impugna9ao judicial de derisoes da Autoridade da
Concorrencia que apliquem coima tern, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser
atribuido efeito suspensivo quando a cxecu9ao da derisao cause ao visado prejuizo consideravel c
este prestc cau9ao, em sua substitu^ao, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
disponibilidadc economics, interpretativamente extraivel dos n os 4 e 5 do artigo 84.” da Lti n.°
19/2012, de 8 de maio».

Em sentido contrario, pelo Acordao n.° 376/2016, da 3.* Sec9ao,este Tribunal decidiu «nao
julgar inconstitudonal a norma extraida do artigo 84", n” s. 4 e 5, da Lei n." 19/2012, de 8 de Maio,
segundo a qual a impugna9ao interposta de detisoes da Autoadade da Concorrencia que apliquem
coimas tern, cm regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo set atribuido efeito suspensivo
quando a exccu9ao da decisao cause ao visado prejuizo consideravel e este preste cau9ao».
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Ja questao juridica semclhante mas nao exactamente coincident, por enquadrada num
contexto norniadvo c regulatorio disdnto, foi apreciada pela 1.* Secgao por reiagao com a norma
cxtraida do artigo 46.°, n.®s 4 e 5 do Regime Sandonatorio do Sector Eletrico (RSSE), tendo-se
proferido o Acordao n.° 675/2016, no qual se deddiu igualmente pela sua inconsdtucionalidade.

Tambem com incidenda na norma extraivel do RSSE, a 3.‘Secgao deste Tribunal deddiu,
pelo Acordao n.“ 397/2017, e em scnddo oposto ao do Acordao n.° 675/2016, julgar nao
inconsdtucional a «norma cxtraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.°do Regime Sandonatorio do Setor
Energetico, aprovado pela Ld n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagao
judidal das dedsoes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Rcguladora dos Servigos
Energeticos em processo de contraordenagao tem,por regra, efeito meramente devolutivo, ficando
a atribuigao de efeito suspensivo condidonada a prestagao de caugao substitutiva e a verificagao de
um prejuizo consideravel, para o impugnante, decorrcnte da execugao da dedsao.»

13. Por fim, com fundamento na divergenda entre o Acordao n.® 675/2016 e o Acordao
n.° 397/2017, o Ministerio Publico interpos recurso obrigatorio ao abrigo do artigo 79.°-D, n.“ 1,
da LTC, tendo o Plenario deste Tribunal, por via do Acordao n.° 123/2018, deddido «nao julgar
inconstitucional a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.® do Regime Sandonatorio do Setor
Enetgetico, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagao
judidal das dedsoes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos
Energeticos em processo de contraordenagao tem, por regra, efdto meramente devolutivo, ficando
a atribuigao de efeito suspensivo condidonada a prestagao de caugao substitutiva e a verificagao de
um prejuizo consideravel, para a impugnante, dccorrente da execugao da dedsao.»

14. Ora, como resulta do rol dedsorio acima exposto, a 1.* Secgao deste Tribunal ja se
pronundou, no Acordao n ® 674/2016, pela inconstitudonalidade da norma que cstabclece que a
impugnagao judidal de dedsoes da Autoridade da Concorrenda que apliquem coima tem, em regra,
efeito devolutivo, apenas lhe podendo set atribuido efdto suspensivo quando a execugao da
dedsao cause ao visado prejuizo consideravel e cste preste caugao, em sua substituigao, no prazo
fixado pelo tribunal. E fc-lo com a seguinte fundamentagao:
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«i) Da viola;io do pnncipio da pcesun;3o da inocencia

10. A Consdnucao consagta o prindpio da ptesun;ao da inocencia no ambito das garandas de
dcfesa em processo criminal, estabelecendo, no n.° 2 do artigp 32.°, que «todo o arguido sc presume
inoccnte ate ao uansito em julgado da scnten;a de condena;3o (...)».

O Tribunal Constitutional tem afirmado reitcradamente que nao existe um paralelismo
automadco entre os institutos e regimes proprios do processo penal e do processo conttaoidenacional,
nao sendo, por conseguinte, diretamentc apLicaveis a este todos os principios constitudonais proprios
do processo criminal.

Como ainda rccentemcnte se afirmou no Acordio n.° 373/2015, no ponto 1 da
Fundamenta;ao, o «conteudo das garantias proccssuais e diferendado, consoante o dominio do direito
punitivo em que se situe a sua aplica;ao. (...) no ambito contraotdenadonal, atendendo a diferente
natureza do ilidto de mera oidena;ao c a sua menor ressonanda etica, em compara;ao com o ilidto
criminal, e manor o peso do regime garandstico, pdo que as garantias constitudonais previstas para os
ilidtos de natrueza criminal nao sao necessariamente aplicaveis aos ilicitos contraordenadonais ou a
outros ilidtos no ambito de direito sandonatorio (cfr., ncste sentido, entre muitos outros, os acordaos
n.°s 158/92, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 e 135/2009)».

De outro lado,o Tribunal tem tambem sublinhado que a inexigibilidade de estdta equipara^o
entre processo contraordenadonal e processo criminal nao invalids «a necessidade de screm observados
determinados pdndpios comuns que o legislador contraotdenadonal sera chamado a concretizar dentro
de um poder de conforma;ao mais aberto do que aquele que lhe cabera em materias de processo penabt
(Acordao n.° 469/97, ponto 5, retomado no Acordao n,° 278/99, ponto II. 2.).

11.0 pnndpio da presun;ao de inocencia pertence aquela dasse de principios matedais do
processo penal que, enquinto consdtutivos do Bstado dedireito democradco, sao extensiveis ao direito
sandonatono publico.Sendo expressao do direito individual das garantias de defesa e de audienda, este
pnndpio cncontra, pois, apbca;ao tambem no processo contraotdenadonal, como decorre dos n.os 2 e
10 do ardgo 32° da Constirui;ao.

Nestes termos, no processo contraordenadonal, como em qualquer oubo processo
sandonatorio, o arguido presume-se inocente ate sc tomar definitiva a decisao sandonatoria contra si
proferida, o que, neste caso, se consubstancia no momento em que a dedsao administzadva se tome
inatacavel ou, no caso de impugna^o,ate ao bansito em julgado da senten;a judicial que dela conhecex

O esiatuto processual do arguido no processo contraordenadonal, enfotmado pela garanda da
presun;aode inocencia, permite, por excmplo-e para o que agora releva-,queo batamento do arguido
ao longo de todo o processo seja configurado sem perder de vista a possibilidade de veriftca;ao da sua
inocenda, nao sendo de admitir, designadamente, que a autondade adrainisbadva considere o arguido
culpado antes de formalizar o juizo sandonatono de forma necessariamente fundamentsda.

Asseme este ponto, vejamos estSo se a norma objeto do presente recurso afionta o pnndpio
da presun;Jo de inocencia de forma nao consentida pela Consdtui;ao.

12. A norma ora em juizo decorre da interpreta;ao do ardgo 84° da LdC, inscrindo-se no
capitulo dcdicado aos xrecursos judidais» (capitulo IX), cspecificamente, na sec;ao que regula os
«processos conbaordenadonaisn (sec;ao I).
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6, pottanto, no dominio da disdplina da impugna^ao junto dc tribunal (o designado «tecutso
judicial) da dedsao ptofcrida pela autoridade administrate no proccsso contraoidenadonal que os
n.os 4 e 5 daquelc artigo da LdC estabdcccm as regras aplicavds a produ^ao de efeitos da decisao
sancionatoria apds a sua impugna^ao. Nesses termos,econsagrada como regra geral 0 efeito meiamente
devolutivo do recurso de impugnafao, rcgulando-se tambem a possibiiidade de atribuifao de efeito
suspensive ao recurso. O que a referida norma cstabelece e, pots, estritamente, o condicionamento do
efeito suspensivo do recurso as dedsdes de aplicafao de coimas cuja exccuf Jo gere prejuizo consideravel
ao visado e a presta^ao de uma caufao (enquanto garanda do pagamento da coima), nao a disdplina da
execufio da coima.

Ora, sendo assim, pclo regime dclincado nao se nega - antes e teconheddo - o direito do
arguido impugnar a dedsao sandonatoria proferida pela autoridade administrariva c, com o exerddo
desse direito, continuar a benefidar do estatuto de inocente. Simplesmente, a suspensao da dedsao
sandonatoria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposta pelo legislator.

E certo que o efeito meramente devolutivo do recurso nao impede a instaura^io de execu^ao
da coima fixada pela autoridade administrariva e implies, consequentememe, a possibiiidade de penhora
do seu patrimonio, consolidando no piano factual, e apesar da impugna9ao contendosa, o eventual
prejuizo do visado. A procedenda do recurso, nao evitara o prejuizo do recorrente nem assegurara a sua
plena repara^ao.

O problems de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pclo tribunal a quo nao
reside, todavia, na atribuirio legal, per sc, do efeito meramente devolutivo a impugna^io judicial (o
recurso) da decisao administrariva sandonatoria. Estamos,com efeito,diantc de normas que se liratarn
a estabelecer a disdplina, concretamente o efeito, do recutso da dedsiio sandonatoria, em que a
presta^ao da caufao emerge como um onus para o recorrente que pretends obtec o efeito suspensivo, e
nao a defin^io do regime de execu^ao de uma medida antedpatoria da san94o administrativamente
imposta. A execu9ao da coima e consequencia pratica do regime que impoe a picstaipo de cau9io, nao
constituindo, porem, o seu conteudo normativo.

Neste dominio, o arguido continua a presumir-sc inocente ate se tornar definiriva a decisao
judida) telattva a impugnafao da san9ao contra si proferida, pelo menos prima fade.De facto, inddindo
a questao de constitudonalidadc sobre a disdplina do efdto do recurso, mais concretamente sobre a
impos^ao de um onus (impos^ao dc prcsta9ao de cau9ao) como cond^o da atribui9ao de efeito
suspensivo ao recurso de impugna9io da dedsiio sancionatoria, e sobre esse onus que deve incidir a
avaliaijao de confotmidade constitucional, nomeadamentc da sua adequa9ao, o quedevera scr fdto a luz
das exigendas do prindpio da propordonalidadc, tendo em coma o interesse publico que presidiu a
ado9ao de tal solu9ao.

E sendo assim, e no ambito do direito de acesso aos tnbunais c a tutela jurisdidonal efetiva que
a questao de constitucionalidade colocada nestc recurso devera scr analisada. Nesse contexto, no
entanto, o conteudo normativo do artigo 32°, n.os 2 e 10 da Constitu^So sera tido em conta,
contnbuindo, nos termos adiante assinalados, para o senrido da condusao a que se chcgar. Ha, pois,que
averiguar se a norma em julzo ultrapassa o justo equilibrio entre as exigences do interesse publico que
visa assegurar e o prejuizo que causa no direito a um efetivo acesso aos tribunals.

ii) Da vtola93o do direito de acesso aos tribunals e a tutela jurisdidonal efetiva

13. O prindpio do Estado de direito democrattco, basilar para a Repubiica Poctugucsa, c
acolhido logo no artigo 2.° da Consrilui^o. Uma das suas concreriza9oes consisic precisamente no
direito de acesso aos tribunals, individualizado no artigo 20°, n.° 1, da Constitu^ao.
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Este direito inclui, entre outras dimcnsdes notmauvas, desde logo, o “direito dc a^ao", isto c,
o dirdto subjctivo de levar ao conhecimento de um orgao jurisdidonal detcrminada prctensao, dando
origcm a abertura de um processo (o “diieito ao proccsso”), que deve ser equitativo e celcre, com o
consequence dever do mesmo orgJo sobte ela se pionunaar mediante dedsao fundamemada (cfc.
Acordao n.® 473/94, ponto II. 2.).

Estc direito geral a tutek jurisdidonal cfetiva c concietizado, no ambito da jusd(a
administrativa, atraves da consagra^o, no aitigo 268.° da Consdtui^io,de um conjunto dc garanbas dos
particulares cm face da Administra^ao, onde se inclui «o direito de impugnar quaisquer atos
administrativos que os lesem» (cfr. n.° 4, do aitigo 268.°, da ConsdtuifSo).

Como tern sido sublinhado na jurisprudence do Tribunal Consutudonal, cm proccsso dc
contraordenafSo, para alem de gozax do dirdto de defcsa constitucionalmente previsto no amgo 32 °,
n * 10, da Constitu^ao, o arguido gpza tambem do dirdto dc acesso a tutela judsdidonal, com o
consequente dirdto de impugnar judicialmente a dedsSo administrativa, nos termos previstos no ardgo
59.° e ss. do Regime Geral das Contraordena^oes, aprovado pelo Decreto-Ld n.° 433/82, de 27 de
outubro (cfr., entre outros, os Acordaos n.°s 659/2006, ponto 2.2., 45/2008, ponto 2.2., 135/2009,
pontos 7. e 8.4., 299/2013, ponto 5., e 373/2015, ponto 2.). Com efeito, como o processo
contraordenadonal cone diante de enddade administrativa - i.e. fora da hietarquia judsdidonal -, o
dirdto ao recurso face a uma dedsao sandonatoria ndc profenda adquire uma relevance $6
compreendida dentro da tutela judsdidonal cfedva, e mais especificamente na garanda da impugnafSo
dos atos administradvos sandonatodos perante os tdbunais, consagrada no ardgo 268.°, n ° 4, da
Consatuifao.

14. Existe uma ampla margem de que o legislador dispde na modela<;ao do regime de acesso a
jurisdifao, dcsignadamentc no dominio da impugna^ao contcndosa dc atos administrativos
sandonatodos (cfr. os Acordaos n ° 595/2012, ponto 6, e n.® 373/2015, ponto 2 da Fundamental).Como o Tribunal tem rdteradamente sublinhado «(...) o legislador dispde de ampla margem de
conforma^ao no que respdta a modela^ao do regime de acesso a via judsdidonal, podendo disdphnar
o modo como se processa esse acesso, nomeadamente cm via dc recurso-impugnafao, posto que nio
crie obstaculosou condidonamentossubstanciaisn (Acordao n.° 373/2015,ponto 2da Fundamental).

A op^ao do legislador no que respdta a forma de impugna^io das dedsdes de caratcr
sandonatodo aplicadas era processo de contraordena^ao por enddades administradvas foi no senrido
de consagrar uma via processual de ptena jurisdi^ao. Como ja foi tefeddo, apesar da designa^ao legal,
nlo se trata de um recurso propriamentc dito, antes de um processo judicial de impugna^So de dedsdes
administradvas sandonatodas. Conforme dclineado no Regime Geral das Contraordenafdes,o processo
contraordenadonal tem uma fase administrativa seguindo-se, no caso de impugna^ao da dedsao nela
aplicada, uma fase jurisdidonal cm que o arguido dispde da possibilidade de sindicar a legalidade da
decisio. Esta impugna$ao da lugar a um processo de natureza judsdidonal, cm que o tribunal nao sc
limita a apredar a dedsao, mas todo o ptoecssado nos autos, valorando cm conjunto toda a piova
produzida, quer a ja produzida na fase administradva, quer a realizada na fase judsdidonal. Ao apredar
a impugnaijao da dedsao administradva o tribunal nao esta vinculado a qualifica^ao por esta efetuada
quer no que respdta aos factos (com base nas provas que sao apresentadas no ambito do recurso), quer
no que respeita a materia dc direito (qualificaflo juddica dos factos e sanfoes aplicadas). Desta forma, a
impugnafSo, «se respeitados os requisitos de forma e tempo [elimina] o caratcr deEnitivo (hoc sensu,
matedalmcntc definidot da situa^ao do particular) da dedsio administrativa, porque a apresenta^ao dos
autos ao juiz vale como acusa^io, assim se convertendo cm judidal o poder de aplicagao da san(ao”
(Acordao n.® 595/2012, ponto 4).

A impugnafao da dedsao administradva nos moldes enundados configura, assim, o mdo dc
acesso a judsdi^ao.
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15. Como ja acima Gcou evidtnciado, a nocma cm aptecia^So, resultante do ardgo 84.“ , n “ s 4 e
5 da LdC, nao nega o direito do arguido impugnar judicialmente a decisao administradva contra si
proferida. Limila-se a eslabelecer como regia o efeito meramente devolunvo ao rccurso, unpondo
dcterminadas concedes para a atnbui^io do cfcito suspensivo.

O principio constitutional da tutela junsdidonal efedva nao impde, porem, a regia do efeito
suspensivo ao recuiso, nem mesmo quando csteja cm causa a impugna^ao contcnaosa de atos
administiadvos (c&.Gomes Canodlho e Vital Moreira, Consdtuifao da Republics Portuguesa Anotada,
Volume I, Coimbra Editora, 4.* edifao revista , pp. 417-418). A solu^ao nocmadva encontrada insere-se,
assim, na refedda maigem de que o legistador dispoe neste ambito.

Isto nao signifies que nao haja cxigendas consdtucionais a respeitar.
No ambito de urn procedimento sancionatodo, mais do que o direito ao recuiso, estntamente

compreendido, firma-se um efedvo direito de a^ao pot parte do arguido contra um ato da administrafao
publics. Ora, o direito dc accsso ao direito e 4 tutela jurisdicional efetiva, consagrado
consdtucionalmentc, pressupde a garanda da via judiciaria, que implica que sejam outorgados ao
interessado os meios ou instrumentos processuais adequados para fazer valet cm jui2o,de forma efedva,
o seu direito. Uma das dimensdes cm que se concredza a garanda da via judiciaria e justamentco direito
de accsso, seen constnngimcntos substanciais, ao org3o junsdidonal para ver dinmido um lidgio.

A norma objeto do ptocesso estabelece que so podc set atribuido efeito suspensivo a
impugnafSo de dedsoes que apliquem coima quando a sua execute cause “ prejuizo considersvel'“ ao
visado e este preste cau;2o. O onus imposto ao recorrente pela norma sindicada reporta-se tio-somentc
ao efeito do recurso. No entanto, por sua causa, o recurso a via judicial para impugnar a decisao
administradva so consegue impedir a imediata execute da san?ao administradva visada pela
impugna^ao, ptovado que seja o"prejuizo consideravel” que a sua execui;ao causa, mediante a presta^ao
de uma caupie que subsdtua o pagamento da coima. Desta forma, a norma condictona o efeito util
imediato da impugnafao a um onus que, afinal, se concredza no cumprimento de uma prestafao que
equivale ao cumprimentoda coima. Daqui resultsque,de facto,antesde contestar judicialmente a samjao
aplicada, o sandonado c, na ptatica, obrigado a cumpo-la. Note-se o

elevado nivel de onerapio imposto: nao so e nccessario demonstrar que a execute da detisio
sancionatoria causa “ prejuizo consideravel” como, para alem disso,e necessario prestar uma causae cm
sua subsQtui^io- tendo como consequencia a concredzafao do referido prejuizo. A norma sindicada
cria, na verdade, um obstaculo ao efetivo direito de tutela contra atos lesivos da administrate publica
que, por inddir sobre os efeitos da impugna^ao de uma medida sanaonatona, se reflete negabvamente
na presun^ao de inocenda garandda ao arguido.

Um tal regime implica, portanto, uma restn^ao do acesso a via judicial.

Na verdade, a garanda de uma via judiciaria dc tutela efedva implica nao apenas que a
impugnate judidal garanta ao arguido a possibilidade de vet reapredados todos os fimdamentos da
decisao impugnada, mas tambem a possibilidade de evitar os scus efeitos

16. Resta, entio, vedGcar se esta restri^ao do ardgo 20.° da Constituif ao e consdtucionalmentc
admissivel. O que implica vcrificar se as condifdes normadvamente estabelecidas para a atribui^So do
efeito suspensivo ao recurso, designadamente a demonstrate do «prejuizo consideravel» e a presta;ao
dc caufao subsdtudva da coima que se prccendc impugnar, importam a cria^ao de diGculdades excessivas
e materiaImenre injustificadas no direito dc acesso aos tribunalse, por conscguinte, no acesso ao direito.
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Indagaf3oque nos transporta de imediato para as dimensoes do prindpio da proporaonalidade

ui) Da apLca^ao do prindpio da proporaonalidade

cxigidos
Consdtuigao, dcvem <dimitat se ao necessano para salvaguardar ouuos dixeitos e interesses
consotucionalmente protegidosa. Sao comumente idcndGcados os scguintes tres subpdndpios era que
se desdobra: idoneidade (ou adequafao), neccssidade (ou indispensabilidade) e justa medida (ou
proporaonalidade cm senbdo estdto)

18. Para a analisc de cada uma destas dimensdes do principio, imports come^ar pot identificar
o intetesse publico prosseguido pela norma sindicada.

O novo regime da concotTcnda (a LdC), insutuido pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio,
concretka a incumbenda priodtaria do Estado prevista no ardgo 81 ®, alinea f), da Constitui^ao e os
objctivos de politica comcrcial constantes do artigo, 99 °, alinea a), da Constituifao. De acordo com a
Exposifao de Motivos da Proposta de Lei 45/XII, que esteve na base da Lei n* 19/2012, o impulso
para a alterafao surge no seguimento de compromisso assumido pelo Govemo Portugues no ambito do
Programa de Assistcnda Economica c Fmanceiia, tendo por base urn Memorando de Entendimento
sobre as condidonalidades de Politica Economica cetebrado com a Comissao Europcia, o Banco
Central Europeu e o Fundo Monetano Intemacional Nesse documento, Portugal comprometeu-se a
«adotar medidas para melhorar a celeridade c a eGcada da aplicafio das regras da concotrendaa (ponto
7.20.), nestabelecer urn tribunal especializado nocontexto das reformasdo sistema judicials (ponto 7.20.
v.) e a apropos uma revisJo da Lei da Conconencia, tomando-a o mais autonoma posshrel do Direito
Administiadvo e do Codigo de Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento legal da
conconencia da UE» (ponto 7.20. vi.), em parocular, «avaliar o processo de recurso e ajusta-lo onde
necessado para aumentar a equidade e a eGdenda em termos das regras vigentes e da adequate dos
procedimentosa , (ponto 7.20. vi., 3° travessao) [documento disponivel em portugues in
http://www.poitugal.gov.pt/media/371372/mou

_pu20110517.pdfl. A Expos^ao de Modvos da
Proposta de Lei 45/X11, no que para agora nos interessa, refere igualmente o objetivode ostmpliGcar a
lei e introduzir maior autonomia das regras sobre a aplica^io de procedimentos de concorrenda
reladvamente as regras de procedimentos penais e administrativosw e proeurar aaumentar a equidade, a
celeridade e a eGcienda dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autoddade da
Concorrencia».

6 este o contexto legisladvo da nova LdC, onde a norma impugnada se Inscre, que preteodeu
fazer convergiro regime nadonat da conconencia com oDireito da Uniao Europda eprosseguir o Gm
de imprimir maior celeridadeeeGcada na apLca^aq das regras da concorrenda,conferindo, parao efeito,
maior efedvidade aos poderes sandonatorios. O Gm da nocma objetodo processo, impondo como regra
geral o efeito meramente devolutivo do recurso, condidonando o efdto suspensivo a presta^ao de
caufao e a vedGca^ao de prejuizo consideravel, e a diminui(ao dos recursos judidais infundados e cujo
objetivo seja meramente dilatodo, isto e, adiar o pagamento da coima. Manifesto e, assim, o proposito
desincendvador do recurso vdculado pela nova regulamentafSo.

IdendGcado o Gm prosseguido pela solufSo normadva em juizo, vejamos, entao, se cla sc
acomoda as ties dimensdes idendGcadas no prindpio da proporaonalidade.

19.O subprindpio da idoneidade determina que as medidas restddvas de direitos, liberdades e
garandas dcvem consdtuir urn mdo idoneo para a piossecufao dos Gns visados tendo cm vista a
salvaguarda de outros direitos ou bens consdtucionalmente pmtegidos. Tomando o proposito
expressamente enundado pelo legislador ao reformular o regime da concorrenda (cfr. Exposi^ao de

17. O prindpio da proporaonalidade ocupa lugar central na avalia^So dos requisitos matedais
nas restdfdes de direitos Gindamentais as quais, de acordo com o n.“ 2 do artigo 18* da
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Motivos da Proposta dc Lei 45/XII), no contcxto do Memonndo de Entendimento, ambos ja referidos
no ponto anterior (nomeadamente de separar «as regras sobre a aplica^ao de procedimentoj de
conconencia das regras de procedimentos penais, no semido de assegurar a aplica^ao efedva da Lei da
conconencia* e (taumentar a equidade e a cfiaencia cm tcimos das regras vigentes e da adequafao dos
procedimentos*), a solu;ao normadva cm analise nao ofercce nenhum problema de desadequaijio. Nao
sc duvida que a sujei^ao da suspensio da execu^ao da coima visada pcla impugna^ao ao pagamento de
um montante equivalente demoveta os propositos infundados e meramente dilatorios, contribuindo,
desde modo, para o desincentivo do recurso a impugna^ao judicial infundada da dccisao ptofeiida pela
AdC.

Se o efeito util visado pela impugna^So e nio pagar, ou adiar o pagamento, da coima, impor o
respetivo pagamento integral para suspender a execuijao da dedsao, neutraliza o objetivo pretendido.

20. Diferente se apresenta, porem, a resposta a dar a peigunta sobre se a norma objeto de
fiscalizaf3o se apresenta como necessaria ao ptosseguimento dos objerivos delineados para satisfazer o
intcresse publico.

De acordo com a dimensao da necessidade/exigibilidade do pnndpio da ptoporcionalidade, as
medidas restridvas dedireitos fundamentals tern de ser indispensaveis para alcan^ar os fins cm vista, nio
sendo configuraveis outros meios menos rcstndvos para alcan^ar o mesmo fim.

Ora, no caso, existem outras medidas que servem eficazmente dc desincentivo ao recurso a
impugnafao judicial mamfestamente infundada:desde logo, a ja consagrada reformatio in pejus (artigo
88.”,a'1,daLdC).Como sallentado porJoseLobo Moutinho,e «patcntcqueessaadmissaocondiciona
o exerdao do direito ao recurso ou a impugna^ao, levando o arguido administradvamente condenado
a ter medo de se prejudicar com o recurso ou impugna^ao e cdando-lhe, assim, uma forte irubi^ao que
o levari a evitar os recursos* ("A reformatio in pejus no processo dc contraordenafdes” , in Estudos
dedicados ao Profesaor Doutor Nuno Jose Espinosa Gomes da Silva, voL 1, Universidade Catolka
Editora, pp. 421-452, p. 437).

Foi predsamente por se considerar que se perdia uma forte razao para desmodvar a instaura^ao
dc rccursos infundados que a regra da proibifao da reformado in pejus, introduzida no Regime Geral
das Contraotdena^oes pela reforms de 1995, sofreu abundantes cndcas da doutnna da espedalidade
(cfr. Germano Marques da Silva, Direito Penal Portugucs, Parte Geral, vol1,1997, p, 141).Nas palavias
de Paulo Pintode Albuquerque, «A proibifao da reformado in pejuse inconveniente, injusnficavel e tern
efeitos perversos, tais como aumenta o numero de rccursos independentemente da gravidade das
san;ocs e torna os recursos economicamente compensadores, sempre que estejam em causa san(6cs
muito elevadas, por via do defedmento no tempo do respedvo pagamento* (Comentario do Regime
Geral das ContraordenafScs a luz da Constitui^ao da Republica e da Convcn^o Euiopeia dos Direitos
do Homcm, UCP, 2011, pp. 294-295;cfr tambem, “ A Reforma do Direito das Contraordena^oes” , in
Estudos de Homcnagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol IV, p. 750). Igualmente criticos da
introdufao da reformatio in pejus no Regime Geral das Contraordenafdes, v. Carlos Adento Teixeira,
"Direito de men ordena^ao social:o ambiente comoespajo da sua afirmafio” , in Revista do Ministeno
Publico, ano 22, n. 85, 2001, p. 89; Taipa dc Carvalho, Direito Penal, Parte Geral, Questocs
fundamentals, UCP, 2003, p. 174, Leones Dantas, "O Ministeno Publico no processo dc
contraordena^oes” , in Revista de Questocs Laborais, ano VIII (2001), n.° 17, p. 38. Existem, portanto,
altematrvas menos gtavosas para o direito do arguido de acesso ao tribunal que prossegucm a mesma
solu;ao dissuasiva do abuso dos rccursos. Foi inchisivamente equacionado nos trabalhos preparatories
do novo Regime Juridico da Conconencia conjugal o efeito suspensivo do recurso com a previsao da
corre^ao monctana do montante da coima fixado a final (Miguel Gorjao Henriques, Lei da
Conconencia, Comentano Conimbncence, Almeida 2013, p. 818).

25



T R I B U N A L C O N S T I T U C I O N A L

21, Pot outro lado, o condicionamento do efeito suspcnsivo do rccurso a efetiva prcstafao dc
cautjao no prazo fixado pdo tribunal - cfr aitigo 84 °, n.° 3- inculca uma ideia dc automansmo que,
pode nao dcixar espafo para um juizo de dispensa ou adequa^ao (designadamente do montante e mode
de prcsta^ao) atcntos os circunstanrialismos do caso concieto Como ja foi afinnado"( }a redafSo da
lei nSo parece dcixar margem dc manobra para que o juiz dispense a prcstafao dc caufao, uma vez que
exige que a mcsma seja efetiva” (Teresa de Lima Mayer Alves Morcira, “ A Dcsnecessidade da
Exequibiltdade Imediata da Coima no Novo Regime Jutidico da Concotrenda a Luz do Principio da
Presunfio de Inocencia e do Dixeito de Acesso aos Tribunals'’, inedito, p. 42).

De acordo com a dimensao normativa dos n.os 4 e 5, do artigo 84.° da LdC, cuja aplicafao foi
recusada, pot inconsutudonalidade, pelo tribunal a quo, a atribuifao do efeito suspensivo depende da
prestafao de uma caufSo cuja fixatjao nao e atribuida a aprecia^ao judicial. A prcstafao da caufao a quc
alude a parte final do n,“ S, do aitigo 84° representa uma condifao ope tegis, desde que se encontre
demonstrado o prejuizo consideravel resultante da cxecufao da coima. O juiz e chamado a vcrificai se
a executjao da coima causa o prejuizo consideravel ao recorrente por cste invocado no requerimento de
mterposifao do rccurso, mas, demonstrado este prejuizo, a decisio judicial restringe-se a fixafiio de um
prazo para a prcstafao de caufao,"em substituifio” do montante da coima, o que inculca a ideia de
nccessaria correspondence entre os dots mon tames

Ora, uma tal automaricidadc nao consente a devtda pondera(jao circunstanciada do caso,
designadamente para efeitos de avaliafao da exigibilidade da prcstafao de uma caufao de montante igual
ao da coima para prevenfao de cventuais perigos que se imponha acautelar e que podcm encontrar
mecanismo altemabvo nas medidas provisorias. £, todavia, possivel configurar uma solufao legislabva
altemativa em que a prestafao dc caufio nao esteja ligada ao referido automatismo, permitindo a
ponderafao pelo juiz do seu valor.

Acrescente-se, alias, que o ptoccsso contraordenacional nao exclui a possibilidade de aplicafao
de algumas medidas cautelares que visam assegurar os fins do ptoccsso. No caso da LdC, o artigo 34°
dispoc expressamente que «$empre que as invcstigafdcs realizadas indiciem que a prariea que e objeto
do ptoccsso esta na iminencia de provocar prejuizo, grave e irreparavel ou de dificil reparafao para a
concorrcndi, pode a Autoridade da Concorrenda, em qualquer momento do processo, ordenar
previamente a imediata suspensio da prattca restritiva ou quaisquer outras medidas provisorias
necessarias a imediata reposifao da concorrencia ou indispensaveis ao efeito util da decisao a proferir
no termo do processos (sublinhado nosso). Trata-se de um outro mecanismo altemativo ao previsto na
norma em julgamcnto.

Assim se vt que cxistem opfoes normanvas menos lesivas do direito de acesso ao tribunal, que
respeitando a presunfao de inocencia do arguido, nao representam perda de eficacia na prossecufao do
fim de interesse publico prosscguido.

Conclui-se, assim, que a solufao normativa em apreciafio viola a dimensao da necessidade
merente ao prindpio da proporcionatidade.

22 Mesmo que se rivesse concluido dc outro modo no que respeita ao teste da necessidade,
amda assim a norma mereceria censure constitucional por violar o teste da justa medida.

O principio da propordonalidade em sentido estrito veda a adofSo de medidas que sc
apresentem como cxcessivas (despropordonadas) para adngir os fins visados. E o caso da solufio
normativa sob juizo
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Na verdade, ao traduzir a imposi;ao de um onus de cfcitos equivalents ao cumpnxncnto da
coima para evitar a antecipa^ao daqucle mesmo cumprimcnto a norma recusada afronta o pnneipio da
proporcionalidade,por se apresentar como medida excessiva diante dos fins prosseguidos.

Ainda que, de acordo com a junsprudencia constitutional, seja de aceitar uma maiot amplitude
do poder de confotma^ao do legislador dcmocritico quando versa sobre o direito conttaordcnacional
por comparabio com a margem de discridonariedade deixada ao legislador penal, designadamente em
sede de defiiu^o das garandas de defesa do atguido (cfr. por todos Acordao n.“ 297/2016, ponto 14),
a norma em analise, onerando excessivamente o dirdto de acesso a uma tutela judicial efetiva,
praticamente csvazta de sentido a presunijSo de inocencia atribufda ao arguido, o que consUtui
compressao excessiva das garandas de defesa previstas no artigo 32.“, n.“s 2 e 10, em arbcula<;ao co o
ardgo 18.°, n “ 2, da Constitui^ao.

E esta condusao nao e infiimada pda ciicunstancia de a cau^ao poder vir a ser devolvida por
efeito da dedsao final, pots que a despropor^ao na medida ali prevista nao sofre qualquer altera^ao na
sua essencialidadc por for^a dcsta possivel repara^ao.

23. Por ultimo • cumpre notar ainda - a norma recusada nao acautela a possibiltdade de
vcrifica^io de insufidenda economica do arguido/rccorrente. Numa analise de pondera^ao custos-
bcneficios, esta desconsidera^o total da situa^o economica do visado onera despropordonadamente
o sacrifido infligido no direito fundamental do acesso a jusdfa individual para atingir o benefido de
interesse publico prosseguido. Impondo a piesta^ao de uma garanda de valor equivalente ao montante
da coima mesmo aos arguidos que nao tenham mews para a prestar, a solu^ao normadva em causa
exacerba o potendal inibidor da op^io pcla via dc recurso de forma intoleravel, ja que redunda numa
solu^ao que esvazia uma das dimensdes essenciais do dirdto de acesso a via judidal de plena jurisdnjao.
Na pradca, propida-sc a tmediata cxecufao da coima por falta de meios cconomicos do visado para
impugnai a dedsao da AdC de forma apta a prevenir o scu imediato pagamento.

24. Diante dc uma norma que condidonava o seguimento dos rccursos judicials contra a
aplica^ao de uma coima ao previo depdsito do quantitative da coima- a norma constante do n “ S do
artigo 15 “ do Decreto-Lei n.° 21/85- o Tnbunal Constitucional conchiiu pda inconsdtudonalidade
quando refedda a recorrentescom insuficiencia de meios cconomicos(v. AcordSosaos 269/87,345/87,
412/87, culmlnando no julgamento com for^a obngatoria geral profetido no Acordao n.“ 30/88)

No pnmeiro dos rcfecidos acordaos pode let-se:

“ Esta possibilidade de se rcconer para os tribunals, onde se podera realizar uma audienda de
julgamento, retira a razio a Cavaleiro Ferreira quando sustenta que c inconstitucional o julgamento pela
Administra^ao das contraordenatpocs (cf. Landes de Direito Penal,1, 1985, p. 32).

Em verdade, ha sempre possibiltdade de a dedsio administrativa ser apredada pelos tribunals
comuns, nao sendo o recurso de mera lcgalidade. Devolvc-se aos tribunals comuns a plena apreciagao
do pldto, que podcrio sempre ordenar a realizable de uma audicncia dc julgamento. Por isso mesmo,
as medidas constantcs do n.° 5 do artigo 15° citado, quando teferidas ao arguido com imufidencta de
mdos cconomicos, mfnngem o n “ 2 do artigo 20 °da Constitui^ao, na medida em que ctiam restates
a garantia de acesso aos tribunals c de tal modo que, no caso, ptancaraente esvaziam de conteudo util a
gatantia da via judidada. Ora, como tal direito fundamental se Integra entre os previstos no artigo 18°
da Consdtuujao da Republica Portuguesa, aquelas restrtfdes nao $3o consentidas pelo n.° 2 da mesma
disposifao” .

t certo que a norma ora em apre^o nao veda o direito ao recurso, apenas condiciona o efeito
suspensive do recurso ao previo pagamento de uma cai^ao subsdtudva da coima. Dc todo o modo, ao
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nao rcssalvar do seu ambito o reconente carenciado de meios economicos para prcstai a caufio cxigida,
a norma cm analisc cria um obsraculo cxccssivo a garantia do acesso a jurisdi?ao plena, neutralizando
urn das suas dimensdcs essenclais ao nao pcrmibr aos arguidos cconomicomentc carenciados evitar a
produ^ao de efeitos de uma decisao administradva dc natureza sancionatoria.

25- A perce?5o do exccsso agudiza-se com a conscience da incongruencia que se manjfesta

numa solu^ao cm que o arguido que demonstre softer prejuizo consideravd com a imediata execu^ao
da coima, beneficia da suspensao do efcito do tecurso, dcsde que tenha capacidade economica para a
pagar. Todavia, o arguido que viva uma situafao de insuficienda economica, nunca podera beneficiara
desse efeito.Neste ponto particular a solufao normativa adotada na LdC afasta-se mesmo do proprio
regimeem quese inspirou. As dedsoes da Comissao cm que tenha sido fixada uma coima ou uma san^ao
pecuniana compulsoria nesteambito podem ser impugnadas junto do Tribunal dejust^a da UE (TJUE),
que conhecc destes recursos com plena jurisdifao (artigo 31 “ do Regulamento (CE) n.° 1/2003, do
Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relativo a execufao das regras de concorrenda previstas no
Tratado). No contexto deste processo, apesar dc o tecurso das dectsoes da Comissao, induidas as de
aplica^ao de coimas, se caracterizar pela ausenda do efdto suspensivo,o TJUE podc, contudo, alnbui-
lo, «se constderar que as circunstancias o exigemn, nos termos do artigo 278.° do Tratado sobre o
Fundonamento da UE e dos artigos 160.° e seguintes do Regulamento de processo do Tribunal de
Justifa e 156.“ e 'seguintes do Regulamento de processo do Tribunal GeraL No ambito, o contendoso
da Uniao Europda contempla a possibilidadc de suspensSo da eficada da decisao de aplicafao de coima
«ser sujeita a constituifio, pelo requerente, de uma caufSo cujo montantc e modalidades sio frxados
tendo em conta as circunstandas*(cfc. artigos 162", n.° 2, do Regulamento de processo do Tribunal de
Justi^a e158.“, n.“ 2, do Regulamento de processo do Tribunal Geral). Permite se, assim,a dispensa de
presta$5o de cau^ao nos casos de a parte se cncontrar cconomicamente impossibilitada de a prestar.

(->

1 5. Ora, face ao objeto normativo dos presentes autos, este entendimento e respetivo juizo

dedsorio sao inteiramente transporuVeis para o presente tecurso.

16. E certo que, pelo Acordao n 123/2018, o Plenario deste Tribunal deddiu nao julgar
inconstitudonal a norma extra!da dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sandonatorio do Setor

Energetico, aprovado pela Ld n.° 9/2013, de 28 de janeiro. E ao faze-lo, procurou, cm espeaal
nos seus pontos 9. e 10., promover um juizo homogeneo na abordagem aos diferentes regimes

aplicavds a entidades reguladoras independentes que consagram a regra do efeito meramente

devolutivo da impugna^o judicial das dedsoes administrativas por elas tomadas, arrastando-os, na
sua globalidade, para um juizo de nao inconstitudonalidade.

17. No entanto, perscrutando a fundamentarjao do douto aresto, verifica-se que o juizo

dedsorio ai formulado assenta, nao raras vezes, em considerarjoes rclativas a especifiddade do

mercado energetico e das fungoes exerddas pela ERSE. Em concreto, csta asser^ao podc ser desde

logo confirmada na parte final do ponto 8. do mcncionado acordao, na qual se exalta a espedfica
natureza dos mercados energeticos e das fun^ocs Icgalmente cotnetidas a ERSE.
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O mesmo se passa no ponto 11. do douto Acordao, no qual se afirma o seguinte:

«11. Go rntenso inteiessc publico na eficacia da regulafao dos metcados energctacos, decortcnte
da premencia das necessidadcs que satisfazem, da exprcssao economica da atividade que nelcs se
desenvolve e da unportintia estrategica da politic* que lhes diz respcito, quc explica a preocupa;3o do
legislador cm garantir a efetrvidadc das coimas aplicadas pela ERSE. A regia do efeito meiamente
devolutivo da impugna^ao judicial, nos termas da qua) esta nio obsta a execu^ao da san^ao, tcm por
desideratos principals acautelai o cumpnmento das sanfdcs pelas enddades sandonadas e dissuadir o
rccurso aos tnbunais com intuito dilatorio.*

Tambem rcsulta claro do afirmado no ponto 14. do aresto que o Tribunal sustentou o seu

juizo deasorio nas espedficidades do mercado energetico, em especial por referenda a sua
dimensao transnadonal e respedva regu)a;ao europeia.

Por 6m, conduiu-se ainda que o sacrifido da presun$ao de inocenda imposto pelas normas

ai em juizo seria diminuido,entre outros, pelo seguinte fator:
«(ii) Tal peso i. ainda diminuido pelo facto de, nos casos a que respeita a dimensao normanva

aqui em causa, os visados nao serem pessoas singulares, mas sodedades comerdais, sandonadas por
factos praticados no ambito de uma atividade dcsenvolvida em metcados densamcnte regulados, em
virtude da premencia das neccssidades que satisfazem, da televancia economica da atividade que ncles
se desenvolve e da importancia estrategica, no contcxto national e europeu, da politica que lhes diz
respcito; (,, .)»

18. Assim sendo, visto que o juizo dedsorio manifestado no Acordao n.° 123/2018 indde
sobre objeto normativo distinto dos presentcs autos, bem como a sua fimdamenta^ao alicer50U-
se, em parte, nas espedfiddades que envolvem o mercado energetico e a atua^ao da ERSE, nao se

cncontram motivos para, por adesao ao refendo acordao, se afastar a fundamenta^ao e o sentido
dedsorio anteriormcnte formulados no Acordao n.° 674/2016 quanto a inconstitudonalidade do

artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorrenda.

19. Deste modo, cumpre, por remissao para o Acordao n.° 674/2016, julgar inconstitudonal

a norma do artigo84.°, n.°5, do Rcgimejuridico da Concorrenda (Ld n.°19/2012,de 8de maio),
por detcrminar que ao cecurso das dedsocs proferidas pela Autoridade da Concorrenda que
apliqucm coimas apcnas podeser atnbuido efeito suspcnsivo quando a exccu^ao da dcdsao cause
ao visado prejuizo considered e este prcstc cau^ao em sua substitui$ao, por viohu;ao do prindpio
da tutela jurisdidonal efetiva consagrado no artigo 20.°da Constituiijao,e concretizado, no ambito
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d a just^a administrativa, no artigo 268.°, n.° 4, da Constitu^ao, entendido em articulapio com o

prindpio da proporcionalidade implicado no artigo 18.°, n.° 2, e o prindpio da presun9ao de
inocencia em ptocesso contra-ordenacional, decorrente do artigo 32.“ , n.“s 2 e 10, da
Constitu^ao.

III - Decisao

Nestes termos, dedde-se:

a)Julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do RegimeJuridico da Concorrencia
(Lei n.“ 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que a impugna9ao judicial de decisdes da
Autoridade da Concorrencia que apliquem coima tern, em regra, efeito devoludvo, apenas the
podendo ser atdbuido efeito suspensivo quando a execusao da decisao cause ao visado prejuizo
considerivel e este preste ca^ao, em sua substituigao;

b) E, em consequencia, nao conceder provimento ao recurso.

Sem custas.

Lisboa, 2 de outubro de 2018

^6^ACjTr-t «>c, AK /4c » ^ -» 699)f(^j

30



T R I B U N A L C O N S T I T U C I O N A L

Processo n.° 1378/2017
1/ Sec^ao

Declaraijao de voto

Em linha com as posigocs que venho assumindo nesca materia, votci vencido a decisao
tomada, porque, tendo a norma cm causa o mesmo sentido que aquela outra que foi julgada nao
inconstitucional no Acordao de Plcnario n.° 123/2018, continuo a entender, como ncstc sustentei,

que «a atribui^ao de efeito meramente devolutivo ao recurso interposto de atos de aplica9ao de

coimas nao ofende qualquer preceito constitucional, dcsdc que na fixa$ao do valor da cau9ao e do

modo dc prestar esta, a estabelecer pelo juiz como condifao da atribuisao de efeito suspensive ao

recurso, possam ser ponderados os prejuizos causados ao requerentc com a execupao da decisao».




