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Fica V.Ex.® notificada do Acdrdao n.° 445/2018,
proferido por este Tribunal em 2-10-2018, nos autos acima
indicados, cuja cépia se junta.

Junto se remetem, Lambem, os duplicadcos das contra-
alegacdes apresentadas pelas recorridas (fls. 8380 a 8426 e fls.
8427 a 8519).

Lisboa, 3 de cutubro de 2014
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Acordio n.* 445/2018
Processo n.” 1378/17

1.* Secgiio
Relatot: Claudio Monteiro

Acordam na 1.* Secgdo do Tribunal Constitucional

I = Relatério

1. Ministério Pablico e Autotidade da Concorténcia vém, ao abrigo da alinea 1) do n.° 1 do
artigo 70.%, da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, na sua atual versio (LTC), interpor recurso da
decisio proferida, em 20 de outubro de 2017, pelo Tribunal da Concorréncia, Regulagiio e
Supervisio, na parte em que julgou inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime
Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), por determinar que ao recurso das
decises proferidas pela Autondade da Concorréncia que apliquem coimas apenas pode scr
atribuido efeito suspensive quando a execugio da decisio cause ao visado prejuizo considerivel

¢ este preste caugio em sua substituigio (cfr. fls. 8297 a 8305).

2. No seu requerimento de interposicio de recurso o Ministédo Plblico apresentou os
scguintes fundamentos (cfr. fls. 8310):

«No imbito dos autos de Recurso de Impugnagiio Judicial 2.° 322/17.1YUSTR, o TCRS, proferiu
douto despacho de admissio do recurso a 20/10/2017, em que afetindo do efeito a atribuir a0 recurso de
impugnagio judicial interposto de decisio sancionatdna da AJC, recusou a aplicagio da norma constante
do artigo 84.%/5 do Regime Juridico da Concormréncia, invocando inconstitucionalidade material da mesma
norma por violsglo do disposto nos actigos 20.°/1, 268.°/4, 32.°/10, 18.°/2 & 2.°, todos da Constituigio
da Repablica Portuguesa.

O MP foi notificado do referido douto despacho a 24 de outubro de 2017.

Assim, a0 abrigo das disposicdes conjugadas dos actigos 69.%, 70.% / 1/a, 71.°,72.°/3.75.2 £ 75.°, todos
da Lei n.® 28/82 de 15/11 (com dlima versio introduzida pela Lei n.° 11/2015 de 28/8), o MP vem
interpor recurso, obrigaténo, do douto despacho judicial de admissio do recurso de impugnacio judicial,
“te 20/10/2017, pelo qual o TCRS recusou a aplicagio da notma do anigo 84.%/5 do Regime Juridico da
Concorréncia (Lei n.” 19/2012 de 8 de maio) por inconstitucionalidade material da mesma, para o Tribunal
Constitucional, recurso, este, que deveri subir imediatamente, nos proprios autos e com cfeito
suspensivos

3. No seu requerimento de interposigio de recurso a Autoridade da Concorréncia aprescntou

os seguintes fundamentos (cfr. 8311 a 8315):
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wAutoddade da Concoméncia, recorrida, nos avtos & margem identificados, notificada do Despacho
de 20 de outubro de 2017 ¢ nio se conformando com o mesmo, na parte tespeitante 3 desaplicacio do
n.*5 do artigo 84.% da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (adiante, "Lei n. ® 19/2012" ou "Lei da Concorréncia™)
por inconstitucionalidade material, vem interpor Recurso para o Tribunal Constitucional, nos termos da
alinea 2) do n.° 1 e do n.” 6 do artigo 280.° da Constituigio da Repiblica Portuguesa {(adiante, "CRP"), da
alinea ) do n." 1 do artigo 70.° e do n.° 1 do artige 75.°-A da Lei Otrginica do Tribunal Constitucional
(adiante, "LTC").

Requer-se, assim, se digne, V. Exa. 1 admitir o requetimento de recurso com subidz imediata e nos
proprios autos, com efeito suspensivo do processo, nos termos do n.° 4 do artigo 78°da L TC edon®1
do artigo 76.°, seguindo-se os ulteriores termos.

Autoridade da Concorréncia (adiante, "AdC"), Recorrida nos autos & margem identificados, ndo se
conformando com o Despacho do Tribunal da Concosréncia, Regulagdo e Supervisio (adiante, "TCRS™
na parte respeitante 4 desaplicacio do n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.® 19/2012 por inconstitucionalidade
material, vem, muito respeitosamente, interpor tecurso de fiscalizagBo concreta da constitucional idade, o
que faz nos termos ¢ com os fundamentos seguintes:

L. DA RECORRIBILIDADE DA DECISAO DO TCRS

1 Em 25 de outubro de 2017, a AdC foi notificada do Despacho do TCRS de 20 de outubro de
2017, que decidiu sobee a inconstitucionalidade dos n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia
suscitada nos recursos interpostos pelas Visadas EDP - ENERGIAS DE PORTUGAL, SA, EDP
COMERCIAL - COMERCIALIZAGAO DE ENERGLA, SA, SONAE INVESTIMENTOS, SGPS, SA,
SONAE MC -. MODELO CONTINENTE SGPS, SA e¢ MODELO CONTINENTE
HIFERMERCADOS, S.A ..

2. O TCRS determinou a desaplicagio da norma do n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia
que prevé o afastamento do efeito meramente devolutivo previsto no n.° 4 do mesmo preceito legale a
aplicagio de efeito suspensivo a0 recurso das decisBes finais da AdC, mediante a prestagio de caugio, por
entender que o mesmo esti ferido de inconstitucionalidade matedial, por violagio dos principios
constitucionais do acesso a0 direito e a0s tribunais, ¢ 3 tutcla jucsdicional efetiva, do dircito de defesa da
presungdo de inocéncia e do principio da proporcional idade, em correlagio de todas com a ideia de
Estado de Direito Democritico.

3 No que resprita a0 1. 4 do artigo 84.° 0 TCRS entendeu que a previsio de efeito meramente
devolutivo para os recursos das decisbes da AdC (ou para qualquer outro recurso) ndo importa pet se um
juizo de inconstitucionakidade.

4. Contudo prescreve o juiz a quo que, o entendimento serd diverso se tal efeito for imposto sem
que se “conceda a possibilidade de prestar caugio e sem que scja acautelada a situagio da insuficiéncia de
bens econdmicos",

5. A AdC nio se conforma com o Despacho do TCRS, na parte, que determinou o geguinte:

" [0} Tribunal, em obediéncia 20 mandato constinicional de administrar 2 justica em nome do povo,
recusa a aplicagio da norma plasmada no artigo 84.%, n.° 5, do Regime Juridico da Concotréncia, com
fundamento em inconstitucionalidade material, por violagio dos artigos 20.°, n.° 1, 268.°, n.® 4, 32.%, n.°
10, 18.°, n.° 2 & 2.°, todos da Constituigio da Repiiblica Portuguesa”.

6. Ora das decisdes que tenham recusado aplicagio de uma norma com fundamento na
inconstitucionalidade, cabe recurso para o Tribunal Constitucional (adiante, "T'C"), nos termos da alinea
a)den." 1 edo n." 6 do artigo 280.° da CRP, da alinea s) don.® 1 do artigo 70.° e do n.* 1 do artigo 75.°-
AdaLTC.

7. O que a AdC vem, desde ja, interpor na medida em que se discorda do juizo do TCRS quanto
a fundamentagio de inconstiucionalidade material da norma em causa, mowmmente, por violagio do n° {
do artigo 20.%, n.* 4 do artigo 268.°, n.® 10 do artige 32°, n.° 2 do artigo 18.° ¢ artigo 2.°, todos da CRP,
porquanto, a mesma ndo se verfica.

II. DA LEGITIMIDADE DA ADC

8. A AdC, ral como o Ministério Piblico (adiante, "MP, tem legitimidade para recorrer
diretamente para o TC, das decisdes que tenham recusado aplicagio de uma norma com fundamento na
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inconstitucionalidade, nos termos da alinea 3} do n." 1 do artigo 70.° e da alinea L) do n.® 1 do artigo 72.°,
ambos, LTC.

9. E verdade que on® 1 do artigo 89.% da Lei n.” 19/2012 determina que dos despachos do TCRS
cabe recurso para o T'ribunal da Relagio de Lisboa {adiante, "TRL"), que decide em ittima instincia; e,
nos termos da alinea 2) de n® 2 do mesmo artigo, 2 AdC tem legitimidade (auténoma do MP) para recorter.

10.  Assim sendo, a AJC para cumprir os requisitos de admissio de um recurso de apreciagio da
{in)constirucionalidade da interpretagio normativa ou das nommas aplicadas num caso concreto, vertidas
nas decises judiciais, tera de esgotar as vias de recutso caso o mesmo fosse obrigatédo - cf. n.° S do
artigo 70.°, da LTC2.

11.  Contudo, o recurso ordinirio desta decisio do TCRS nio é obogaténio. E, nio havendo recurso
subordinado ou de adesdo, nos termos do n.% 4 do artigo 74.° da LTC, a AdC tem o énus de intetpor um
recurso independente”,

12, Qutrossim o recurso interposto respeita unicamente & desaplicagio do n.° 5 do artigo 84.° da
Lei n.” 19/2012 com fundamento em inconstitucionalidade material - cf. alinea a) do n.° | do artgo 70.°
en?® 1 do artigo 71.° da LTC.

13. Acresce que a questio respeitante 3 inconstitucionalidade da norma tem relevincia e é Gtil para
o julgamenta da questdo principal, na medida em que esti em causaa possibilidade de atzibuicio de efeito
suspensivo, on nio, mediante a prestagio de caugio, do recurso de uma decisdo final condenatéria com
coima, adotada pela AdC, nos termos da Let da Concorrénda.

14.  Pelo exposto o recurso da AJC deve ser admitido, por ter sido interposto em tempo, por quem
tem legitimidade e respeitar i deszplicagio de uma norma com Fundamento na sua inconstitucionalidade,
sob pena de o mesmo Bcar sem efeito il - cf, artigo 78.°-A, a contrario, da LTC.»

4. Os recursos foram admitidos por despacho proferido pelo Tribunal da Concorréncia,

Regulagio e Supervisio, em 13 de novembro de 2017 (cfr. fls. 8316).

5. Em 11 de dezembro de 2017, as partes foram notificadas para apresentar as suas alegagdes
{cfr. fls. 8323).

6. O Recorrente Ministério Piblico apresentou, em sintese, as scguintes alegagdes (cfr. fls.
8325 2 8355):

2.1. A questio de constitucionalidade que constitui objecto do recurso 1A foi apreciada pelo Tribunal
Constitucional pelo Acérddo n.” 376/2016, que ado julgou inconstitucional a norma extraida do artigo
84.° n.% 4 e 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio (Lei da Concorréncia), scgundo a qual a impugnacdo
interposta de decisdes da Autoridade da Concorréneia que apliquem coimas tem, em regra, cfeito
devolutivo, apenas the podendo ser atribuido efeito suspensivo quando 2 execugio da decisio cause a0
visado prejuizo considerivel e este preste caugio,

2.2. Naquele processo, o Ministério Piblico sustentou a nio inconstitucionalidade, tendo apresentado
as alegacdes que, seguidamente € na parte pettinente, transcrevemos:

“C.)

III

Conclusdes

1'. O presente recurso do Ministécio Piiblico vem interposto do despacho do 1° Juizo do Trbunal de
Concornréncia, Regulagio e Supervisio, de 2 de Oubro de 2015, proferido no Proc. 273/154YUSTR,

k.
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fa parte em que wecusa a aplicagio conjugada das normas plasmadas no artigo 84°, n.° 4 e 5, do Regime
Jurdico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio} com fundamento em inconstitucionalidade
matedial, por violagio dos artigos 20.°, n.* 1, 2682, n.° 4, 32°, n.° 10 e 2°, todos da Constituigio da
Repiiblica Portuguesa», atribuindo cfeito suspensivo, sem deteominar a prestagdo de cauglo, ao recurso
da decisio final sancionatéria da Autoridade da Concorréncia.

2. A atribuigiio, como regra, de efeito meramente devolutivo 20 recurso de decisées sancionatédas
profenidas pela Autoridade de Concorréncia em processos contraordenacionais vai 2o arrepio do regime
geral nos dominios contraordenacional e penal, mas encontra paralelismo no regime de recursos das
decisdes de outras entidades administrativas independentes ¢, na administragio direta do Estado, de
recursos das sentengas, em matéda de coimas aplicadas pela AdministragZo Tributira e Aduaneira.

3" O anterior Regime Juridico da Concorréncia, constante da Lei 18/2003, de 11 de Junho (revogada
pela Lei 19/2012, cit) dispunha, a0 invés, no n® 1 do art. 50°: «Das decisdes proferidas pela autoridade
que determinem a aplicagiio de coimas ou de outras sangdes previstas na lei cabe recurso para o tribunal
da concorréncia, regulacio e supervisio, com efeito suspensivon.

4*. A Exposi¢io de Motivos da Proposta de Lei 45/XI1, que est na base da Lei 19/2012, dimensiona
a instituicio do novo regime, nos seguintes termos: «Esta reformulagio completa do Regime Jurdico da
Concorréncia £, por conseguinte, oportuna, necessiria & adequada por quatro razdes: Em primeiro lugar
porque faz parte do programa do arual Govemo, em segundo lugar, porque visa cumprir medidas
constantes do Programa de Assisténcia Econdmica ¢ Financeira (PAEF), em terceiro lugar, porque
responde i evolugio entretanto verificada na legislagio e jurisprudéncia da Unifio Europeia em maténas
de promogio ¢ defesa da concorréncia e, por Gltimo, porque reflete a experiéncia e o balango da abvidade
desenvolvida no dominio da defesa e promogdo da concorzéncia, por parte da Autoridade da Concorréncia
e dos Tribunajs de recurso competentesw. ’

5'. Do Memorando de Entendimento sobte as Condicionalidades de Politica Econémica, pata que
femetern 03 passos transcritos da Exposicio de Motivos da Proposta de Lei 45/XII, constava,
designadamente, do ponto 7.20: «Propor uma revisio da Lei da Coneorméncia, tomandolla o mais
auténoma possivel do Direito Administrativo e do Cédigo do Processo Penal e mais hasmonizada com o
enquadramento legal da concorréncia da UE, em particulam; «Simplificar a lei, separando claramente as
regras sobre a aplicagio de procedimentos de concorténcia das tegras de procedimentos penais, no sentido
de assegurar a aplicagio efectiva da Lei da Concorséncian e wAvaliar o processo de recurso ¢ ajustillo
onde necessirio para aumentar a equidade e a eficiéncia em teomos das regras vigentes e da adequagdo dos
procedimentos».

6". A luz dos trabalhos preparatérios publicitados da Lei 19/2012, 2 operada alteracio do regime dos
tecursos, cm desvio 2o sistema geral cm matéria contraordenacional e penal, vem, pois, genedcamente
enquadrada no prapésito expresso de vaumentar a equidade, a celeridade ¢ # eficiéncia dos procedimentos
de recurso judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncias, com separagio clara das regras processuais
penais & charmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da UEs.

7" Assim, o art. 88°, 0° 1 da Lei 19/2012, com similar redagio 4 do art. 31° do Regulamento do (CE)
1/2003 do Conselho, de 16 de Dezembro de 2002, elimina a proibicio da reformatio in pejus. E a auséncia
de cfeito suspensivo, agora constante do n* 4 do ar. 84° da mesma lei, caracteriza o recurso das decisses
da Comissio, incluidas as de aplicagio de coimas, podendo todavia o Tribunal atribui-lo, «se considerar
que a3 circunstancias o exigems, nos termos do ast. 278° do TFUE.

8". £ sobre o novo regime do recurso, tal como passou a constar do n® 5 do art. 84° da Lei 19/2012
(tendo, conexamente, como pano de fundo, o dispesto no n°® 4 do mesmo artigo), que incide o juizo de
inconstitucionalidade contido na decisdo recorrida.

9". Tal juizo, acompanhando o Acérdiio do STA, de 15 de Maio de 2013, Proc. §65/13, afasta como
seu fundamento a violagdo do principio da presungio de inocéncia (art. 32°, n® 2 da Constituigic),
invocada pela sociedade arguida.

1¢%. O juizo de inconstitucionalidade é aferido, também atzavés de remissdo para o citado Acérdio do
STA, com referéncia a0 «acesso 10 dieito ¢ tutela jurisdicional cfetiva (conferir artigo 20.°, n.° 1 e artigo
268.°, n.° 4, ambos da Constituigio da Repiblica Portuguesa), com dbvias repercussdes — acrescentamos
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—-nas garantias do processo contraordenacional (confent artigo 32, n.” 10, da Constituigio da Repiblica
Portuguesa) c do Estado de direito democritico (artigo 2.°, da Constituigiio da Repiblica Porruguesajn.

11" Interessa, em um peimeiro passe, validar o segmento da decisio recorrida acerca da nio violagio
do principio de presungio de inocéncia, que fora processualmente invocada pela sociedade acguida ~
invocagio essa, alids, nouciada ji durante a fase piblica de ampla discussdo da proposta de lei e
ulteriormente retomada, em diversos comentirios zcerca do Novo Regime Jusidico da Concoreéncia.

12, Sabendo-se, embora, que niio ¢ Ficil determinar o sentido da presungio de inocéncia do arguide
(n® 2 do art. 32° da Constituic3o), e tendo o principio como aplicivel a0 processo contraordenacional, a
par dos direitos de audiéncia e defesa (n® 10 do mesmo artigo), também enquanto simples ircadiagio para
essc dominio sancionaténio de requisitos constitutives do Estado de direito democritico, nfo s¢ mostrz
ele confrontado na questio de constitucionalidade da norma contida no n® 5 do art. 84° da Lei 19/ 2012,
nem nesta pode de algum modo ai ver-se presumido o cometimento da infragao.

13", Como se ohserva no citado Acérdio do STA, de 15 de Maio de 2013, ne caso paralclo da norma
contida no art. 84° do RGIT = havendo, relativamente a esse, uma diferenca de grau no que respeita 4
possibilidade da prestagio de garantia para evitar a executoriedade da decisio de aplicagio de coima pela
Autoridade da Concorséncia -, «a prestagio de garantia emerge como um 6nus pama o recorrente que
pretenda obter o efeito suspensivo do recurso, que leva a questdo da evenrual desconformidade do
preceito a transferit-se para um juizo sobre a avaliagio da adequagio de tal 6nus, i luz das exigéncias do
principio da proporcionalidade, tendo em conta o interesse pitblico que presidiu i adopgio de tal solugion.

14*. E, pois, no dmbito do direito de acesso a0s tribunais e i tutela judsdicional efetiva (arts. 207, n° 1
¢ 268%, n® 4 da Constituicio), tal como afirmado na decisio recorrida, que 2 presente questio de
constirucionalidade haveri de ser aferida.

15". A decisiio recorrida, 50 recusara aplicagio por inconstitucionalidade das normas contidas no n%s.
4 ¢ 5 do art. 84.° da Lei 19/2012, convoca ainda, cumulativamente, 05 arts. 2° ¢ 32°, n° 10 da Consttuigio.

16" A convocagio dos citados arts. 2° e 32° n° 10 da Consttuicio conforma-se, na economiz da
decisio recornida, como mero corolito da proposigio anteriormente estabelecida, quanto ao direito a
tecorrer, o direito de impugnagdo judicial da decisio administrativa sancionatéria.

17. Importa apenas acentuar que, nos termos da primeira parte do n° 1 do art. B8° da Lei 19/2012, o
Tribunal «conhece com plena jurisdigio dos recursos interpostos das decisdes em que tenha sido fixada
pela Autoridade da Concorréncia uma coima ou uma sangio pecuniiria compulsériae.

18". Colaca-se, deste modo, a questio de saber se 0 novo regime do recurso, tal como passou a constar
do n* 5 do ar. 84° da Lei 19/2012 {tendo, conexamente, como pano de fundo, o disposto no n° 4 do
mesmo artigo), importa violagio do dircito de acesso a0s tribunais & i tutela jurisdicional efetiva (arts. 20°,
n°® 1 e 268 n® 4 da Constituigio), tal como afirmado na dedisio recorrida.

19". Tendo-se presente que 2 abertura da impugnagio judicial nio se conforma, no Cas0, 2 Um recursp
de mera legalidade ou de cassagiio, mas de plena junsdicio (conclusio 17, deve assinalar-se, em
contraponto, ¢ 4 luz da jurisprudéncia constitucional, a ampla margem de modelagio do fegime por parte
do legistador ordinddo.

20%, A norma contida no n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012 (tendo sempre, conexamente, como pano de
funde, o disposto no n° 4 do mesmo artigo} veicula uma verdadeira altemativa: diferentemente da
exigéncia de pagamento, faculta-se 20 visado a obtengdo de efeito suspensivo do recurso sem efetiva
ablagao do seu patdimonio, mediante a prestagio de uma garantia de boa cobranga futura.

21°. Tal faculdade é concedida a0 visado sempre que a «execugdo da decisio the cause prejuizo
considerivebr. J3 aquando da execugio de decisdes que apliquem medidas de cariter estrutural - nela indo
implicita a verificagio de prejuizo considerivel - o recurso interposto tem efeito SUspensivo, nos tetmos
excecionados na segunda parte do n° 4 do mesmo artigo.

22'. Inexiste impedimento, mas balizada restrigio, a0 exercicio do direito de impugnagio por parte do
visado: pretendendo este, com a impugnagdo, a destruicdo da imediata executoriedade do ato — vingando
entre n6s um sistema de administraciio executiva, com o reconhecimento da ptimazia do interesse piblico
sobre o interesse privado -, fiea condicionzdo & verificagio de determinado requisito (causar-lhe a
execugio da decisio prejuizo considerivel) ¢ 4o cumprmento de um énus (prestagio de caugiio).
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23*. A observada conformagio do regime da impugnagio radica no propdsito expresso de waumentar
a equdade, a celeridade e a eficiéncia dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autondade da
Concorréncian, com separagio clara das regras processuais penais e «harmonizada com o enquadramento
legal da concorséncia da UE». (conclusio 6%).

24", Objetiva a incumbéncia prionitina do Estado de «Assegurar o funcionamento eficiente dos
mercados, de modo a garantir a equilibrada concomréncia entre as empresas, a contrariar as formas de
organizagio monopolistas ¢ a reprmir os sbusos de posigio dominante e outras priticas lesivas do
interesse perals €, no imbito da sua politica comercial, de garantir «A concorréncia salutar dos agentes
mercantiss [Constitui¢do, arts. 81°, alinca f) e 99°, alinca 1))

25'. A Autoridade de Concorréncia, entidade administrativa independente (arts. 267%, n® 3 da
Constituicio e 1°, 0° 1 dos Estatutos ancxos a0 DL 125/2014, de 18 de Agosto), cabe, precisamente,
wassegurar 4 aplicagho das regras de promogdo e defesa da concorréncia nos sctores privado, piblico,
cooperativo ¢ social, no sespeito pelo principio da economia de mercado e de livee concorréncia, tendo
em vista o funcionamento eficiente dos mercados, a afetaglio 6tima dos recursos ¢ o3 interesses dos
consumidores» {art. 1°, n* 3 dos Estatutos).

26". Os poderes sancionat6énios da Autoridade de Concorréncia devem ser excrcidos usempre que as
razdes de mteresse publico na perseguigio e punigio de violagdes de normas de defesa da concorréncia
determinem a abertura de processo de contraordenagiio no caso concreto, tendo em conta, em particular,
as prioridades da politica de concorréncia & os elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados,
bem como a gravidade da eventual infragio, a probabilidade de poder provar a sua existéncia e a extensdo
das diligéncias de investigagio necessirias para desempenhar, nas melhotes condigbes, a missio de
vigilincia do respeito pelos artigos 9.%, 11.° ¢ 12.° da presente ki ¢ pelos arugos 101.° ¢ 102° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeias (ast. 7°, n” 2 da Lei 19/2012, de 8 de Maio; cf., igualmente,
art. 6°, n° 2 dos Estartos).

27", Presente a masgem de liberdade de conformagiio por parie do legislador ordindno em maténa de
impugnagio de atos administrativos, o descrito balanceamento em causa entse os valores da tuteh da
posigiio juridica do visado e o valor da realizaciio de determinada incumbénaca prioritina do Estado,
constitucionalmente exigida e prosssguida por entidade administrativa independente, ndo sendo
impediente, nio se mostra desrazoavelmente obstaculizador a0 mais amplo exercicio do direito de
impugnagilo. .

28" Devera, igualmente quanto 2o regime estabelecido nos n°s 4 ¢ 5 do art. 84° da Lei 19/2012,
considerat-se que, senquanto medida necessiria e adequada a garantir a tuteta de bens jurfdicos com
dignidade constitucional {...), bem como a celeridade e eficiéncia da reagdo sancionatéria no caso de lesdo
desses bens jurddicos tutelados, nao podera ser entendido como uma restogio desproporcional 2o direito
de impugnagio judicial da decisao administrativa sancionatona, i luz dos critédos previstos no arige 18.°,
n.° 2, da Constituicion (Ac. TC 373/15).

29*. Nido constitui objeto do presente gecurso confrontar abstratamente, em termos de
constiucionalidade, com referéncia a diversas situagBes hipotéticas, as normas contidas nos n®s 4 e 5 do
art. 84° da Lei 19/2012, niio as limitando, na sua aplicagio, a0 caso concreto discutido no processo
[Constituigiio, art. 280°, n®s, 1, alinea a) e 6, LOFPTC, ants. 70°, n° 1, alinea 1), 71°, n° 1 & 79°-C).

30" A notma constante do n® 5o ast. 84° da Lei 19/2012, na sua aplicagio limitada 20 caso dos autos,
ndo abrange a questio da (in)exigibilidade de ptestagdo de caugdo, em vista da insuficiéncia de meios do
visado.

31*. A questio, com cfeito, nio sc coloca no processo: a sodiedade visada, com o pedido de atdbuigio
de efeito suspensivo ao recurso, ofereceu-se para prestar a caugdo devida.

32". Nio cabe, pois, no dmbito deste recurso, sindicar a questio de constirucionalidade do n® 5 do art.
84" da Lai 19/2012 nessa outra hipotética dimensic normativa, dimensio que o processo nio comporta.

33".As normas contidas nos n°s 4 & 5 do art. 84° da Lei 19/2012, enquanto interpretadas e aplicadas
20 presente processo, nio sofrem, deste modo, de inconstitucionalidade, designadamente por violagio
dos artigos 20.°, 2.° 1, 268.°, n.* 4,32.° n." 10 e 2°, todos da Constnugio.
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‘Termos em que o douto despacho recorrido deveri ser reformulado, tendo em conta o jufzo que vier
a ser proferido quanto i questio de consttucionalidade, nos rermos ora propugnados, para tanto
concedendo-se provimento a0 recurso.”

2.3, Postedormente, pelo Acérdio n® 674/2016, uma dimensiio que o Trbunal Constitucional
considerou nio ser absolutamente coincidente com a apreciada pelo Acdrdio n® 376/2016 (Acbrddo n®
281/2017), foi julgada inconstitucional

Efectivamente, aquele Acérddo n® 674/2016, julgou inconstitucional 2 norma que estabelece que a
impugnagio judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efcito
devolutivo, apenas lhe podendo ser atnbuido cfeito suspensivo quando a execugfo da decisio cause ao
visado prejuizo considerdvel e este preste caugido, em sua substituicio, no prazo fixado pelo tribunal,
independentemente da sua disponibilidade econémica, interpretativamente extrajve) dos n.% 4 ¢ 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de mao.

2.4. Sobre norma de conteddo idéntico, também o Tribunal Constitucional ji se pronunciou.

Assim, 0 Acérdio n.° 675/2016, julgou inconstitucional a nomma extraida des n% 4 ¢ 5 do artigo 46.°
do Regime Sancionatério do Setor Energénco, aprovado pela Lei n.® 9/2013, de 28 de Janeiro, na
interpretagio segundo a qual o recurso que visa a impugnagio judicial das decisdes finais condenatonas
da Entdade Reguladora dos Servigos Enesgéticos em processo de contraordenagio tem, por regra, efeito
meramente devolutivo, icando 2 atrbuigio de cfeito suspensivo dependente da prestagio de caugio e da
venficagio de um prejuizo considerivel para o recormrente decorrente da execugio da decisio e o Acérdiio
n.® 397/2017, nio julgou inconstitucional 2 norma extraida dos n.° 4 £ 5 do artigo 46.° do Regime
Sancionatétio do Setor Energeético, aprovado pela Lei n.® 9/2013, de 28 de janciro, a qual determina que
a impugnagiio judicial das decisdes finais condenatdnas aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos
Servigos Energéticos em processo de contraordenagio tem, por regra, efeito meramente devolutivo,
ficando 2 atribuigio de efeito suspensivo condicionada i prestagiio de caugio substitutiva e i verficagio
de um prejuizo considerdvel, para o impugnante, decorrente da execugio da decisio.

Perante a divergéncia que se constatou ocorrer entre estes dois acdrdios, o Ministério Piblico interpés
tecurso obrigatério para o Pleniio, 20 abrigo do artigo 795D, n.* 1, da LTC, recurso que foi admitido &
6o qual foram apresentadas alegages.

2.3. O Ministéric Piblico, sempre que se pronunciou, tem sustentado & nio inconstitucionalidade
material daquelas normas.

Assim, nada tendo 2 acrescentar a0 que sobre 2 matéria foi dito nos Acérddos que proferiram juizos
negativos de inconstitucionalidade (Acérddos n.°s 376/2016 e 397/2017), bem como nas declaragdes de
voto apresentadas nos Acérdios n.®s 674/2016 ¢ 675/2016, remeternos paru essa fundamentagio.

3.Conclusio

Em face do exposto conclui-se:

1. - A noma do artigo 84.% n.° 5, do Regime Juridico da Concoméacia (Lei n° 19/2012, de 8 de
Maio), enquanto determina que 20 recurso das decisies proferidas pela Autotidade da Concorréngia que
apliquem coimas apenas pode ser atnbuido efeito suspensivo, quando a execugio da decisio cause a0
visado prejuizo considerivel e este preste caugdo em sua substituicio, ndo viola os artigos 20.%,n.° 1, 268.2,
n”4,32°% n° 10,18.%, n° 2 ¢ 2%, todos da Constituicio, nio sendo, por isso, inconstitucional

7. O Recorrente Autoridade da Concorréncia apresentou as suas alegagdes, tendo concluido

nos seguintes termos (cfr. fls. 8366 a 8379):

«I11. CONCLUSOES

A. A norma contida nos adkmeros 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia faz depender a atgbuigio
de cleito suspensivo ao recurso das decisdes finais condenatdrias da AdC da prestagdo de caugio e da
verificagio de um prejuizo considerivel para o impugnante em resultado da execugdo da decisio.

B. A recusa do TCRS em aplicar 0 n.” 5 do artigo B4.° da Lei n.* 19/2012 (por ter determinado 2 sua
inconstitucionalidade) resulta de uma incorreta interpretagdo quanto a exigéncia de prestagio de caugio
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para atribuicio de efeito suspensivo ao recurso da decisio da AJC que aplique uma coima se reveste de
cardcter de execugio prévia da coima, por violagio dos principios constitucionais do acesso ao direito ¢ &
tutela judisdicional efetiva, da proporcionalidade e do direito de defesa, nos termos do n.° 1 do artigo 20.°,
n.* 4 do artigo 268.%, n.° 10 do artigo 32.° n.° 2 do artigo 18.° e artigo 2.°, todos da CRP.

C. Contudo, a exigéncia de prestagio de uma caugio no valor da coima, tal como prevista ao n.° 5 do
artigo 84.” da Lei da Concorréncia, para atribuigio de cleito suspensivo 20 recurso de uma decisio
condenaténa da AdC:

(i} Nio reveste o caricter de execugio prévia da coima em sede de direito contracrdenacional;

(ii) Ndo afasta 2 possibilidade de comprovagio do prejuizo considerivel {nem da situagio econémica)
do arguido Recorrente pelo Tribunal para determinar o meio € 0 modo como a referida caugio pode ser
prestada, de acordo com a ratio legis, 2 interpretagio sistemitica c literal da Lei da Concorténcia na integra
¢, em concreto, do n.° 5 do antigo B4.° da Lei n.° 19/2012.

D. O TC ji analisou a mesma norma 4 luz dos mesmos principios (da tutela jusisdicional efetiva, dos
direitos de defesa ¢ da proporcional idade), no Acérdio a.° 376/2016 da 3. secgiio que julgou ndo
inconstitucional a norma extraida dos niimeros 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012.

E. O legislador ordiniric em obediéncia s normas constitucionais goza de marpem de liberdade
legiferante em matéria de recursos, nos termos das alineas b} ¢ d) do n.° 1 do artigo 165.% da CRP ¢ pode
restringir, desde que respeitado o principio da proporcionalidade, os direitos de defesa e 2 igualdade dos
sujeltos processuais (onde também se incluem, necessariamente o acesso 20 direito ¢ tutela jurisdicional
efetiva). -

F. A interpretagio da nomna no sentido da (possivel) aceitagio nos termos legais da prestagio de
caugo ndo ¢ inconstitucional porque nio retira 20 Recorrente, por wm lado, a possibilidade de acesso aos
tribunais e @ tutela jurisdicional efetiva nem, por outro lado, permite a invasio da esfera jursdicional (ou
seja, a violagdo do principio da reserva da funglo jurisdicional) quanto i decisio a adotar (artigos 202,
268.° ¢ 202.° da CRP).

G. A atribuigio de efeito meramente devolutivo aos recursos nio & inconstitucional (n.° 1 do amigo
84.%). E 0 n.® 5 do artigo 84.° nilo faz depender o direito ou a possibilidade de recurso para os Tribunais
da prestagio de caugdo (o que seda inconstitucional) de valor igual 4 coima ou ndo ¢, por razdes de
insuficiéncia econémica, o visado niic pudesse recorrer da decisio da AdC, por violagio dos artigos 20°
{c n.° 4 do 268.°) da CRP, pelo que também ndo € inconstitucional.

H. A previsio legal dos niimeros 4 ¢ 5 do artigo 84. da Lei n.° 19/2012 foi sopesada com os principios
dz adequagio, necessidade e proporcionalidade (artigo 2.° da CRP) e, deste modo, em nada colide com os
principios constitucionais do acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva, proporcional idade ¢ presungio
da inocéncia.

I Igualmente ndo priva o processo da justeza, adequagio ¢ razoabilidade prépriss de um processo
cquitativo, nem denega (privando os eventuais Recorrentes) o acesso 3 justica e & tutela jurisdicional
efetiva, nem viola o principio da presun¢io da inocéncia.

). O n® 5 do artigo 84.° consubstancia o aumento da equidade, celeddade e eficiéncia em termos de
garantias processuais ¢ da adequagdo dos procedimentos de recurso judicial 4 incumbéncia constitucional
de defess da concoméncia que cumpre & AdC prosseguir nos termos da lei e dos Estatutos (cf. alines F)
do artigo 81.%).

K. E ¢ proporcional face a0 objeto ¢ fim das normas ¢ do bem jusddico constitucionalmente
consagrado da protecdo de valores fundamentais para 2 estrutura e funcionamento da economia, num
mercado live ¢ concorrencial, em prol da defesa das empresas e do bem-estar dos consumidores, ou seja,
a protecio do bem juzidico Concorréncia que a punicio is infragdes is regras da concorréncia previsias ¢
sancionadas na Lei n.® 19/2012 2 AC visa acautelar

L. Deste modo, os principios constitucionais do acesso ao direito ¢ 3 wteh jurisdicionzl efetiva que se
consubstanciam na possibilidade de reagio as decisdes da AdC estio densificados na norma do n.° 1 do
artigo 84.°. E, portanto, os nimeros 4 ¢ 5 do mesmo nommativo a0 referirem-se aos efeitos do recurso das
decisdes administrativas para os tribunais nio estio feridos de nenhuma inconstinucionalidade material
nem contendem com ¢ prncipio da proporcional idade e adequagio corolitio do Estado de direito
democritico (artigo 2.° e n.° 2 do artigo 18.° da CRP).




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

M. E, por fim, 20 Trbunal que compete legalmente determinar a existéncia {ou nio) de prejuizo
considerivel e da suficiéncia da caugio (que pode ndo ser paga fracionadamente) ¢, dai, conceder (ou niio)
efeito suspensivo 20 recurso, o que ndo se alcanga 4 custa de urna diminuicio (intoleravel) das garantias
de defesa porque hi direito ao recurso da decisio da AdC.

N. No Acdrdio n.* 674/2016 da P Secqiio julgou inconstirucional a norma extraida dos nimercs 4 e
5 do artigo 84.% da Lei n.° 19/2012 (com dois votos de vencido).

O. O TC emitiu um juizo de inconsttucionalidade por considerar que a norma em causa viola a CRP,
na exata medida em que violata o principio da tutela jurisdicional efetva, articulado com o principio da
presuncio da inocéncia ¢ da proporcional idade, a0 nio permitir 20s arguidos economicamente
carenciados evitar a produgio de efeitos de uma decisdo administrativa de natureza sancionatéria (...},

P, Daqui decorre que os dois acérdios referidos analisam 4 mesma norma e fazem-no i luz dos
mesmos principios (da tutela junisdicional efetiva, presungio da inocéncia e proporcionalidade).

Q. O (3) as decisGes proferidas pelos TCRS e TC analisam a conformidade constirucional da {mesma)
norma contida nos nimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012; e (ii) existe manifesta contradigio no
TC quanto a0 jujzo de constitucional idade desta norma.

R. A falta de solugio pelo 'TC, de ndo se promover a uniformizagio de jusisprudéncia, pecmite que
subsista a incerteza juridica e que, na pritica, subsistam dois regimes antagénicos quanto i fixagio do
efeito de recurso: pode 0 TCRS nuns casos desaplicar a norma em causa e permitir a uma arguida interpor
recurso com efeito suspensivo sem prestagio de caugiio e, noutros, fazer depender a atobuicio desse
efeito da prestagio de caugio.

3. Tal incerteza espoleta uma séric de recursos para o TC que, in casu s3o obrigarérios pars o MP, ¢
afeta o decurso normal do julgamento das contraordenagdes por violagio das 1egras de concorréncia, com
manifesto impacto na contagem dos prazos de prescrigo. :

T. A seguranga juridica quanto a esta questio é fundamental para o cumprimento da missio da AdC,
consagrada na CRP, independentemente do juizo de conformidade constitucional da norma em causa.

U. Como também ¢ fundamental € que se clarifique o regime aplicivel de modo a parmitiz ac TCRS
atuar com seguranca juridica ¢ de modo uniforme quanto a esta maténia,

V. A AdC ndo pode deixar de referir que na sequéncia da interposigio de recursos de decisBes
condenatéias, e subsequente desaplicacio da norma em causa por parte do TCRS em razio do seu juizo
de inconsttucionalidade, os processos ficam em suspenso até trinsito em julgado da decisio proferida
pelo TC, por perodo ndo despiciendo para a contagem do prazo de prescricio.

W. A AdC propugna pela constitucional idade do n.° § do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, porquanto,
catende que o mesmo nio vich os principios constitucionais: {i) da justica ¢ da proporcionalidade
decorrentes do Estado de diteito democritico, nos termos do artigo 2.° ¢ do n.” 2 do artigo 18.%, (ii) do
direito de acesso ao direito e aos tribunait ¢ a uma tutcla jurisdicional efetiva, consagrado no n.° 1 do
attigo 20.° e 268.°, (iif) da presuncio da inocéncia, previsto no n.” 2 do artigo 32% e, ginda, v} a
independéncia dos Tribunais na administragio da justiga, previsto no attigo 202.%, todos da CRP.

Nestes termos ¢ nos melhores de direito que Viossas Exas. doutamente suprirdo deve ser julgado
procedente o recurso da AdC e ndo declanada a inconstitucionalidade material do n.° 5 do artige 84.° da
Lei da Concoméncia, ¢, consequentemente, 2 decisio do TCRS deve ser substituida por este juizo de
constitucionalidade.»

8. Os Recorridos Sonae Investimentos, SGPS, S.A. ¢ Modelo Continente Hipermercados,
S.A., apresentaram as suas contra-alegagées, tendo concluido nos seguintes termos (cfr. 8418 a

8426);

«VI.  CONCLUSOES
A A mangio prevista no arugo 69.°, n.° 2, da Lei da Concorréncia, pela qual as visadas
vém administraivamente condenadas, € a mais elevada sangio pecuniiria prevista no ordenamento
juddico pormgués para ilicitos contra-ordenacionais ou criminais praticacos por pessoas colectivas.
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B. Ao invés do que sucede no processo penal, porém, esta sangdo ¢ aplicada num modelo
concentrado, de mateiz inquisitbria, pela mesma entidade que conduz toda a investigagio, que formula
o juizo indicidrio subjacente & apresentagio da nota de ilicirude & que decide sobre a {im)procedéncia
dos argumentos apresentados pelas visadas nas suas defesas.

C. Apesar dos evidentes problemas de imparcialidade suscitados por este modelo, o
legislador previu que o regime de impugnagio da decisio administrativa deveri ter, em tegra, cfeito
devolutivo, excepto quando da sua aplicagio possa resultar “prejuizo considerivel”, caso em que sempte
tezd de prestar caugdo.

D. Na pritica, 0 regime que se encontra previsto para assegurar a eficiéncia e celedidade
na aplicagio das coimas tem como fundamento Gtimo o objectivo de desincentivar a interposiio de
recursos inviteis. Fi-lo, porém, 3 custa do direito fundamental a apresentar recursos titeis.

Dito isto,

E. 4 questio de constinucionalidade identificada na decisio recornda ndo & exactamente
aquela que é enunciada pelo Ministétic Piblico £ pela Autoridade da Concoméncia nas suas alegaces.

F. Na verdade, & questdo suméria e simplisucamente formulada nas alegagées de recurso,
adiciona-se um fundamento que deve ser igualmente objecto de apreciagdo: a circunstincia de a notma
desaplicada exchiif qualquer momento de ponderacio judicial sobre a situagio econémica do visado ou
sobre a necessidade de imposigdo de (elevados) constrangimentos financeiros a0 visado para salvaguarda
dos interesses prosseguidos pela norma

G. Portanto, em dgor, 0 juizo de inconstitucionalidade formulado pelo Tribunal da
Concorréncia, Regulagio e Supervisio (TCRS') incidiu, sim, sobre a norma interpretativamente extraida
do artigo 84.°, n.” 5, da Lei da Concorréncia que estabelece que a impugnacio judicial de decisdes da
Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenss lhe podendo
ser atribuido efeito suspensivo quando a execugio da decisdo cause ao visado prejuizo considerivel e
este preste caugdo em sua substituicio, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
disponibilidade econdmica ¢ sem atender i concreta necessidade de execugio imediata da sangio ou de
prestagio de caugio.

H. Foi, portanto, com base na norma acima identificadz que o Tribunal a quo concluiu
certeiamente no sentido da respectiva desaplicagio com fundamento em inconstirucionalidade por
violagio do direito de acesso ao direito ¢ aos tribunais, do direito a tutela junsdicional efectiva, do dizeito
de audiéncia e defesa, bem como do pancipio do Estado de direito demacritico, previstos nos artigos
202, n.° 2, 268.° n.° 4, 32°, n® 10, 18° n° 2 ¢ 2°, todos da Constituigio da Repiblica Portuguesa
('CRP").

1. Vejamos, entio, por que motivo improcede a tese do Ministéro Piblico e da
Autoridade da Concorréncia que pugna por solugiio inversa.

Mas antes,

J- I importante comegar por assinalar que a aplicagio acritica de um modelo de garantias
igual para todas as contra-ordenag@es é contriria i realidade furidica e potencialmente geradora de lesdes
a dircitos fundamentais tio ou mais graves do que as que sefiam peradas pela aplicagao de penas
criminais. :
K Desde logo porque a circunstincia de o Dircito das Contra-Ordenagdes se encontrar
entre o Direito Penal ¢ o Direito Administrativo nio implica que as suas coordenadas valorativas se
encontrem permanentemente equidistantes daqueles dois ramos do Direito.

L. Na verdade, a variedade de interesses e bens juridicos tutelados por infracgdes contra-
ordenacionais previstas no Direito Portugués ¢ a amplinide das coimas ¢ sangdes acessorias
abstractamente apliciveis impem uma interpretagio dinimica dos respectivos regimes no quadro
consttucional vigente.

M. E por isso que, 3 medida que a relevinaa ético-social eatre ilicitos contra-
ordenacionais ¢ crimes se esbate ¢ que 2 gravidade das sangdes apliciveis em ambos os ramos se
apzoxima — ou mesmo se inverte ~, o Dircito Contra-Qrdenacional, que mantém sempre wma natureza
sancionatdda, afasta-se do seu referencial administrativo aproxima-se do Diceito Penal em sentido
global.
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N. E, por isso, necessido distinguir entre um Direito das Contra-Ordenagdes tradicional
¢ 0 Dureito das “Grandes” Contra-Ordenagdes, marcado por uma maior proximidade 2o Diteito Penal
Econémico-Financeiro, como é o caso do Direito das Contra-Ordenzcées da Concorténcia.

0. Esta aproximagio dntica da releviincia dos bens juridicos ratelados e das consequéncias
sancionatdrias das infracgdes contra-ordenacionais e penais — bem como o correspondente afastamento
das contra-ordenagdes “modemas” das ditas “tradicionais” ~ tim necessadamente de se reflectir no
plano juridico.

P. E ease reflexo ndo pode deixar de ocorrer por via da aproximagio das garantias do
processo contra-ordenacional 4s do processo penal.
Q. Desde logo porque ¢ artificial sustentar que a coima aplicada nio contém qualquer

juizo de censura ético-juridica, nem contém um sentido de retribuico ou expiagdo ética. A coima — esta
coima ~, tem esta dimensio precisamente pela ressonincia ética do comportamento imputado, sendo 2
sua aplicagdo, ainda que formalmente direccionada a finalidades de pura prevencio geral, indissocidvet
de uma finalidade também repressiva.

R Serd, portanto, dentro da lagica de um Direito de Grandes Contra-Ordenagées, mais
préximo do Direito Penal e, por isso, merecedor de garantias adequadas 4 sua natureza, que a ponderagio
do grau de lesdo da restrigiio a direitos fundamentais devers ser analisada e contrabalancada com os
interesses a salvaguardar.

S. O prdmero pontoe onde esta diferenca se deve reflectir & precisamente na anilise da
norma em crise & luz do principio da presuncdo da inocéncia vigente no Direito Penal ¢, claro, no Direito
das (Grandes) Contra-Ordenagdes.

T. Deste principio decorre a proibicio da inversio do 6nus da prova em desfavor do
arguido, bem como a proibigiio da realizagio de consequéncias juridicas sancionatérias antes do trinsito
em julgado da decisio.

u. Assim sucede no plano criminal mas também, por forga do que acima se disse, no
Dureato das Contra-Ordenag6es da Concorréncia, desde logo por forga da sua evidente identidade
estrutural.

V. Logo, a opgio do legislador por um regime sancionatétio contra-ordenacional nio
pode servir de pretexto para uma degradagio das garantias dos Arguidos quando tal regime prevé
consequéncias mais gravosas do que aquelas que resultasiam da responsabilidade penal.

W Q que, por sua vez, leva a concluir que o tipo de censura disigido ao agente de uma
contra-ordenagio da Concorréncia esti substancialmente préximo do juizo de censura 20 agente de um
crime econbmico-financeiro, servindo igualmente para tutelar bens juridicos que nio de mern
admonigio.

X. Dai que a sua execugiio imediata comporte )4 um significado idéntico ao da execugio
antecipada de uma sangdo criminal por factos ndo teansitados em julgudo.

Y. Tss0 mesmo foi ji reconhecido nos dois outros paises europeus que tém um Diteito
Contra-Ordenacional de matriz penal: a Alemanha ¢ a Austria.

Z. De facto, no regime alemdo, no qual o legislador pornigués declarzdamente se inspirou
para criar a figura das contra-ordenagdes, 4 dnica solugio possivel no que conceme a coimas em matéga
de concorréncia & precisamente a do efeito suspensivo até ao trinsito em julgado da respectiva decisio
de aplicagio.

AA. O mesmo sucede com o regime austriaco, no qual o legislador foi inclusivamente mais
longe, proibindo também a aplicacio directa de coimas pela Autondade da Concorréncia, sem decisiio
judicial prévia, confenindo efeito suspensivo is coimas até o trinsito em jugado e proibindo a reformatio
in pejus.

BB. O motivo € evidente: sendo modelos de Direito Contra-Ordenacional de matnz penal,
cm cspecial num contexto de “grandes” contra-ordenagSes, a tnica solugio constirucionalmente
admissivel tem de passar pela atribui¢do de garantias adequadas 4 natureza dos ilicitos.

CC. O legislador portugués, por seu tumo, ndo s6 previu a reformatio tn pejus também
como medida dissuasora de eventuais recursos initeis, como previu o efeito meramente devolutivo da
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impugnagio, conferindo executoriedade imediata a0 que constitui uma mera acusacio de acordo com o
artigo 62.% n.* 1, do RGCO (aplicivel ex vi artigo 13.°, n.* 1, da Lei da Concorréncia).

DD.  E R-lo sem qualquer vilvula de ¢scape que nio a demonstragdo da eventual verificagdo
de um prejuizo considerivel com a execugio imediata da coima, caso em que sempre terd o visado de
pagar por outra forma, prestando caugio.

EE. O regime portugués &, por isso, cego quanto 4 concreta necessidade de efeito
devolutivo da decisio condenatéda no caso, deixando margem (de resto, ficticia} ao julgador apenas
para impor o pagamento de uma caugio a0 visado, caso este demonstre um prejuizo considerdvel na
execugio antecipada da coima.

FF. Ora, a eventual verificagio de um prejuizo considerivel nio £ fundamento vilido para
uma maior ou menor compressio do pancipic da presungio de inocéncia. Isto porque o principio é
igualmente vilido para todos os presumiveis inocentes, independentemente do prejuizo que 2 sangio
thes provoque.

GG. O ponto estd na circunstincia de a solugiio legal, 20 invés de presumir a parcialidade
da entidade que investiga ¢ decide, presumir 3 culpa daquele que se defende perante ela num processo
sem “freios e contrapesos”.

HH.  Por tudo quando se referiu, a0 restringir desproporcionalmente a presungio da
inocéncia, impondo um regime de impugnagio a0 qual apenas excepcionalmente se atribui efeito
suspensivo, sem que o julgador possa decidir quais 03 casos em que tal efeito se justifica, a norma viola
de forma grosscira e intolerivel o principio da presungio de inocéncia, previsto no artigo 32%, n.° 2, em
conjugacio com o disposto nos artigos 32.%,n.° 10, 182, n." 2 e 2°, todos da CRP.

Por outro lado,

IL. Como bem assinalou o Tribunal 2 quo, a nomma viola ainda o direito de acesso aos
tribunais e 4 tutela jurisdicional efectiva. Sendo veja-sc:

1. A impugnagio de decisdes condenatdrias da Autordade da Concorréncia ndo €, em
rigor, um tecurso, mas um exercicio do direito de acgdo, cujo conteido essencial pressupdc a
possibilidade de cvitar os efeitos da decisdo impugnada.

KK.  Om, no processo contra-ordenacional o direito de acgdo tem uma relevincia
qualificada, pois a fase administrativa deste é uma fase inquisitéria em que a entidade que investiga é a
mesma entidade que julga.

LL.  Assim, considerando que o caricter inquisitdrio desta fase do processo representa um
desvio 4 matriz acusatoria que caracteriza o5 processos sancionatérios no Direito portugués, impde-se a
criagio de um mecanismo que contrabalance a imparcialidade promovida por aquele regime com uma
ampla margem pata a impugnagiio judicial de decisdes condenatdrias.

MM.  Alids, muito em espedal neste concreto dominio, quaisquer obsticulos levantados
nesse primeiro accsso 2 um julgador impatcial devern estar rodeados de espedais cautelas e devem ser
fundados em motivos atendiveis, comprovados ¢ preponderantes, ndo podendo, em qualquer caso, tais
obsticulos esvaziar o conteiido essencial desse direito (artigo 18.°, n.° 3, CRP).

NN.  Nio é isso que sucede

O0. O regime do efeito suspensivo da impugnagio judicial apenas permite a0 Arguido
escother entre pagar 2 coima ou prestar caugio equivalente.

PP.  Estamos, portanto, petante um regime incapaz de atender is circunstincias do caso
concreto, contrariamente 20 que sucede com qualquer um dos exemplos avangados pelo Ministério
Piblico ou pela Autoridade da Concorréncia como aniloges, muito em particular quanto 20 regime de
impugnacio de decisdes d2 Comissio Europeia,

Portanto,

QQ.  Nio obstante o legislador goze de uma ampla margem de conformagio do sistema de
acesso i justica, cste poder de conformagio no esti, cvidentemente, isento do cumpnmento de
exigneias constitucionais, em espedial das exigéncias impostas pelo principio da proporcionalidade.

RR. O exercicio do poder de conformagdo do sistema de acesso # justica estd, nos termos
do disposto no artigo 18.%, n.os 2 ¢ 3, da Constituicio, dependente de uma adequada, necessitia e
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proporcional ponderagdo entre os interesses (pablicos) prosseguidos com a intervengio legishtiva e o
grau de restrigio dos direitos, liberdades e garantias daqueles que por ela seriio visados.

3S. Ora, os interesses prosseguidos com a intervengio legislativa sio, como identificou o
Ministério Piblico, fundamentalmente interesses que visam prosseguir a “equidade, celendade ¢
eficiéncia™ das impugnagdes judiciais.

TI.  No que respeita i equidade, dir-se-4 apenas que nio se compreende como uma solugio
que nio atende A justiga do caso concreto poderi ser equitativa, A solugdo preconizada para prosseguir
aquele fim &, por isso, inidonea.

UU.  No que respeita i prossecugio de fins de celeridede ¢ cficicia, o regime € pura ¢
simplesmente desadequado. E é desadequado porque procura fazé-lo i custa de um desincentivo a
apresentar recursos que com elevada probabilidade poderio ser fundados — circunstincia demonstrada
pela elevada taxa de decisdes revogadas, total ou parcialmente, ou anuladas pelos trbunais ad quem.
Mais,

VV. O regime do efeito suspensivo da Lei da Concotréneis é desnecessirio, pois fi existem
meios de menor ou igual gravidade para evitar impugnagdes infundadas, nomeadamente o principio da
reformatio in pejus, 4 possibilidade de a Autoridade da Concorréncia adoptar medidas provisdrias
destinadas a garantir o efeito tal da decisdo final, os prazos de prescrigio dilatados, bem como, pela
natureza destes processos, os custos de litigincia associados i continuagio do‘processo.

WW.  Por fim, o regime do efeito suspensivo € desproporcional em sentide estrito, ou scja,
viola a justa medida.

XX.  Assim sucede, por um lado, porque quando nio impde a0 visado a execugio
antecipada da coima, impde sempre um énus equivalente 20 cumprimento da coima para cvitar a
antecipagio desta, ¢, por outro lado, porque impde-lhe um esforgo exagerado e moroso pan tecuperagio
dos montantes indevidamente pagos de forma antecipada, em caso de procedéncia da impugnagio.

YY.  Assim, e em suma, a norma em cosc mais ndo faz do que prosseguir finalidades de
cficiéncia e celeridade,  custa de uma testrigio desproporcional - porquanto desnecessiria, desadequada
¢ em violagdo da justa medida, e, por isso, intolerivel - nio sé do pancipio da presungio de inocéncia
mas também do direito de acesso a0s tabunais e 3 tutela jutsdicional efectiva, devendo, por isso, ser
declarada inconstitucional, por violgio dos artigos 18.°, n.os 2 e 3, 20°, n® 1, e 268°, n° 4, todos da
CRP»

9. Os Recorridos EDP-Energias de Portugal, S.A. e EDP Comercial — Comercializagio de
Energia, 5.A. contra-alegaram, tendo concluido nos seguintes termos (cfr. fls. 8509 a 8518):

oL

Conclusées

1. Enquadtamento geral

A) A questdo de constitucionalidade objeto dos presentes autos: o efeito da impugnagio das
decisdes sancionatérias das autoridades administrativas independentes ¢ prevaléncia das suas decisdes

§1. O problema de constitucionalidade submetido 4 apreciagio do TC tem por base a
solugio normativa constante do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5, da LdC, que atdbw efeito devolutivo 3
impugnacio judidal de decisdo condenatoria proferida pela AdC, que determine aplicagio de coima,
condicionando-se a excecional awbuicio de efeito suspensivo & demonstragio de wprejuizo
consideriveb e A cefetiva prestacio de caugions sem substituigios, por parte do arguido (cf. § 1).

§2.  Tal solugio nommativa ¢ inconstirucional por violagio dos principios do acesso a0
direito ¢ da el jurisdicional efetiva, da independéncia dos Tribunais e da prevaléncia das suas decisdes,
da presuncio de inocéncia ¢ da proporcionalidade, todos com consagragio expressa na Constituigio.

C) O pressuposto de que a raiz da solugdo normativa questionada nos presentes autos encontra
2 sua inspiragio no Direito da Uniio Europeia

13




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

§a. Contrariamente 4 ideia de que o efeito devolutivo da impugnagio judicial interposta
das decisdes de aplicagio de coima seria uma solugio inspirada no regime previsto no artigo 278. do
TFUE, a verdade € que tal disposido, além de ser aplicvel a todas as instiuigSes da Unifo em qualquer
dos seus dmbitos de auaglio ¢ ter uma natureza estritamente administrativa, traduz uma solugio
precisamente oposta iquela que veio a ser consagrada pelo legistador da norma objeto do presente
recurso, uma vez que o direito da Unilio consagrou o principio do efeito meramente devolutive dos
recursos judiciais, enquanto o direito interno consagrou a regra desse mesmo efeito.

§4 Adicionalmente, em processos perante as autoridades de concorréncia em que nio se
apliquem os artigos 101.” e 102.° TFUE (como 2qui sucede), as regras ¢ os principios processuais do
direito da Unido néo sio apliciveis, nio se colocando (designadamente por via do primado ou do efeito
direto) a questio da interpretagio ¢ aplicagio das legisla¢ées nacionais i luz do direito da Unido nessa
matéda (cf. §§7-9).

D) O pressuposto da natureza para-jurisdicional das entidades reguladoras

§5. Para sustentar a natureza quase-jurisdicional da entidade reguladora em causa niio basta
afizmar a sua suposta independéncia, mas seria necessirio demonstrar que a fase administrativa do
processo contraordenacional por alegada infragio ds regras da concorréncia ndo seguisse uma estrutura
puramente inquisitria, como sucede com os stribunalss do direito inglés, que tipicamente scguem
regimes processuais excluindo a acumulagio das fungdes de investigar, acusar e julgar (cf. §§ 10 - 12).

§6. A regea do efeito devolutivo da impugnagdo judicial, acompanhada da atribuigdo de
efeito suspensivo apenas nos casos de prestagiio de caugio pelo interessado, encontea paralelo apenas
na impugnagio dos atos tnbutdrios, nos quais, toduvia, nio estd em causa um ato impondo uma sango,
a que deve estar subjacente 2 culpa do agente, mas precisamente um ato impondo uma obngagio
pecunidria sem cardcter sancionatério (cf. § 13).

E} O pressuposto de que a impugnacio judicial das decises condenaténias da AdC tem intuito
dilatédio :

. §7. Sobee a alegada “eficicia” e “celesidade”, que tetam justificado # instituigio da regra
do efeito devolutivo, a realidade desmente o ceceio da utlizagio da impugnagio judicial como “pritica
dilatéria”, na medida em que a esmagadora maiora das decisBes condenatérias da AdC impugnadas,
desde a sua cdagio em 2003 até a0s dias, foi revogada, total ou parcialmente (muis de 85% em nimero
de decisdes e mais de 98% em valores de coima), o que wnfirma o pressuposto de base invocado para
justificar o regime do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC {c[. §§ 16 — 17).

§8. Pelo contririo, o referido histdrco, devidamente documentado, evidencia um risco
sério (e real) de decisdes infundadas profeddas pela AdC, reforgando, 20 invés, o imperativo de
suspensio dos efeitos de decisdes da AdC de aplicagio de coima, apds impugnagio judicial (cf. §§ 14 -
19).

I1. Inconstitucionalidade material do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5, da LdC

A) Da violagio do prindpio do acesso ao dircito ¢ da tutela judsdicional efetiva e da
independéncia dos Tribunais

i. Enquadramento

§9. O principio de acesso 20 direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva (artigos
20.%, n.05 1¢ 5, ¢ 268.°, n.° 4, da Constituigio) é aplicivel zo direito e a0 processo contmordenacional.

§10. A atribuicio de efeito devolutivo & impugnagio judicial da decisio de AJC de aplicagio
de coima traduz-se na imposigio de dnus e desincentivos 20 exercicio do direito de impugnagio judicial,
seja a impugnagiio fundada ou ndo (cf. §§ 20 - 24),

§11. No processo contraordenacional, a impugnagio judicial ndo é equivalente nem se
reduz a um recurso em sentdo estdto, antes coresponde a0 exercicio de um dircite de agio —
concretamente do direito de submeter o pracesso de contraordenagio ao controlo judicial ¢ 4 apreciagio
por uma eatidade judicial (e distinta daquela que investigou, acusou ¢ decidiu), abrindo-se por essa via
uma instincia jurisdicional auténoma, independente e de plena jurisdicio.

§12. S0 esse controlo judicial pleno permite atenuar os desequilibrios da estrutura
inquisitoria que caracteriza a fase administrativa do processo de contraordenagio, em que a2 AdC atua
com vastos podercs de investigacio, instrugdo, decisio ¢ sangio, e assim reparar, dentro do possivel, o
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sacrificio para o direito de defesa que resulta da refenda estrutura e da desigualdade de armas (cf. §§ 25
—30 ¢ 33 - 35), para mais considerando 03 montantes muito elevados a que podem ascender as coimas
aplicadas pela AdC, sem qualquer paralelo nos regimes contraordenacionais ditos comuns (cf. § 31).

§13.  Este entendimento é reforgado pela judsprudéncia do TEDH, que equipara as sangdes
aplicadas par infragio s normas da concorréncia s sangSes penais, para efeitos do artigo 6. da CEDH,
levando assim pressuposta a salvaguarda das garantias processuais que dai resultam, como a tutela
jurisdicional efetiva e o correlativo efeita suspensivo do recurso de impugnagio judicial (cf. § 32).

ii. A perda do efeito Gl da impugnagio judicial

§14. A soluglio nommativa viola a garantia de tutela jurisdicional efetiva ao esvaziar a
impugnacio judicial de qualquer efeito G, pois condiciona de forma gravosa o seu exercicio, impondo
a0 arguido a antecipagio material dos efeitos punitivos da condenagio arbitrada pela AJC num case em
que 56 a intervengdo judicial permite atenuar os desequilibrios da estrutura inquisitona que caracteriza a
fase administrativa do processo de contraordenagio (cf. §§ 36 — 37).

i Sobre o propésito de desincentivar impugnagSes judiciais infundadas

§15. A regra do efeito devolutivo da impugnagio judicial nio desincentiva apenas
impugnagdes judiciais infundadas; desincentiva quaisquer impugnacdes judiciais, mesmo que fundadas,
atendendo aos pesados 6nus 2 que se submete ¢ arguido, correspondentes 4 antecipagio matedal dos
cfeitos punitives da decisio condenatéria (ndo definitiva) da AdC.

§16. Pelos valores constitucionais envolvidos, mais importante e premente do gque
desincentivar impugnacBes judiciais infundadas ou dilatémas € evitar decisdes condenaténas infundadas
da AdC — o que veda ao legislador a2 colocagio de entraves substanciais 20 exercicio da direito de
impugnagio judicial em causa ¢ implica que lhe sejam atribuidos efeitos Gteis, em que se inclui, desde
logo, a atribuicdo de efeito suspensivo da decisio da AdC (cf. § 38).

iv. O principio da independéncia dos Tribunais e prevaléncia das suas decisdes

§17. A solugio normativa em aprego viola ainda o principio da independéncia dos Tobunais
(artigo 203.° da ConstiticZo), na modalidade de rescrva de tribunal ou reserva de via judiciina, por
comprometer a autonomia deciséna dos Tribunais e, bem assim, o principio da prevaléncia das decisdes
judiciais (artigo 205.° n.” 2, da Constitui¢io), por impor a0 Trbunal de julgamento a decisio da AdC
como facto consumado ¢ ji executado, em razio da imediata executosiedade da decisio {ndo definitiva)
da AdC que advém da regra do efeito devolutivo {cf. §§ 39 - 42).

B) Por vivlagio do prnncipio da presungio de inocéncia

i. Enquadramento

§18. O principio da presungio de inocéacia do arguido ¢ plenamente aplicivel no dircito e
00 processo das contra-ordenages, como resulta do antigo 32.°, n.os 2 ¢ 10, da Constituigio (cf. §§ 43
~ 44) ‘

§19. A presungio de inocéncia materializa-se numa injungdo processual de tratamento do
arguido como inocente até trinsito em julgado da decisio condenatdria, tendo por corolitio essencial a
proibicdo absoluta de imposigio legal de quaisquer dnus ou rcstrigdes de direitos do arguido que
representem, matenalmente, a antecipagio da condenagdo (cf. § 45).

ii. A antecipa¢io matenal (dos efeitos) da sangiio

§20. A solugio normativa emergente do artigo 84.%, n.os 4 e 5 da LdC consiste numa
evidente antecipagfio material dos cfcitos da coima aplicada pela AdC e, portante, por decisio
administrativa nfo definitiva, num momento processual em que se presume obpgatodamente a
inocéncia do arguido.

§21.  Por forga daquele regime, o arguido condenado por decisio da AdC intervém na fase
judicial do processo de contracrdenagio tendo ja suportado a execu¢io material — voluntiria ou coativa
— daquela decisdo, o que ¢ em absoluto inadmissivel & luz do principio da presungio de inocéncia &
daquele seu coroliro essencial {cf. § 46).

il A perversiio do panto de partida na fase judicial

§22. A solugBo normativa em apreciagio compromete o principio da presungio de
inocéncia e o seu corolirio essencial de proibigio de antecipagio material da condenagiio, antes de
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decisdo definitiva nesse sentido, na medida em que, em caso de decisdo absolutéra — e 20 contririo do
que aconteceria caso houvesse efeito suspensivo — o Tribunal estacd, na realidade, a condenar o Estado
¢ 3 AdC (entre os quais se reparte o montante pecunidrio da coima), pois que deverd ser restiuido ao
arguido o valor ji pago a titulo de sangio, circunstincia obviamente suscetivel de pesar na pondernagio
do Tribunal (cf. §§ 47 — 49).

iv. O valor da decisdo administrativa depois da impugnagiio

§23. A violagio do principio da presungio de inocéncia agudiza-se pela circunstincia de a
decisdo condenatéria da AJC — a que por via da tegra do efeito devolutivo se atribui executoriedade
imediata —, uma vez impugnada judicialmente, se convolar, normativa e funcionalmente, em mera
acusagdo, nos termos do artigo 62.%, n.° 1, do RGCO (ct. § 50).

v. A natureza inquisitoria da fase administrativa

§24. A fase administrativa do processo contraordenacional segue uma estrutura puramente
inquisitéria, com os respetivos enviesamentos ao direito de defesa do arguido, assim reforcando o risco
de decisdes condenatorias injustas proferidas pela AdC, ds quais o regime normativo em aprecizgio
atdbui, todavia, forga executdria imediata {cf. § 51).

vii. O efeito equivalente da prestagio de cauciio (para garantia da coima)

§25. A efetiva prestagio de caugio “em substituigio” da coima, depois de demonstrado
prejuizo considerivel nos termos do artigo 84.% n.” 5, da LdC, tem por finalidade garantir o pagamento
da coima, redundando, na realidade, na liquidagio antecipada do valor da sangdo aplicada pela AdC (alvo
de impugnacio judicial), o que equivale 2 uma antecipagio inadmissivel dos efeitos materiais associados
i responsabilidade contraordenacional do arguido (que se presume inocentc).

§26. O regime do artigo 84° nos 4 ¢ 5 da LdC — tal, alids, como interpretado e
(des)aplicado pelo Tribunal a quo — ndo permite que a caugio prestada “em substituigio” possa ser
judicialmente graduada, atendendo i sima(;io financeira do arguido.

§27. Aindaqueo rcgume do antigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC autorizasse que a caugdo fosse
determinada em valor inferior 4 coima aplicada (quod non), continuaria a sair violada 2 presungio de
inocéncia: desde logo, porque o principio constitucional em cansa ¢ insuscetivel de transacio 4 luz do
quantum do dnus de antecipagio da sangdo; e ainda porque a caugio, mesmo graduada em montaate
infedor 4 coima aplicada pela AdC, continuaris 4 ter por finalidade garantir 0 pagamento dessa mesma
coima por parte de um arguido que se presume inocente (cf. §§ 52 - 55).

C) Por viohgiio do principio da proporcionatidade

1. Enquadramento

§28. O regime em causa viok o principio da proporcionalidade (artigo 18°, n.° 2, da
Constituigio) por implicar restrigGes desproporcionais — e, como tal, inadmissiveis - dos principios
do acesso 20 direito ¢ de garantia de tutela jurisdicional efetiva, da independéncia dos Tribunais e
prevaléncia das suas decises e da presungo de inocéncia {cf. § 56).

ii. Adequagio

§29. A atobuicio de efeito devolutivo ao recurso de impugnagio judicial de decisdes
proferidas pela AdC que apliquem coima ¢ tio adequada a dissuadir impugnages judiciais infundadas e
dilatérias (ainda que os factos demonstrem que este ndo é um risco real e séro), como a desincentivar
impugnagdes judiciais plenamente fundadas, o que poe decisivamente em causa a adequagiio geral da
medida prevista no artigo 84.%, n.0s 4 ¢ 5 da LdC (cf. § 57).

iii. Necessidade

§30.  Os principios constitucionais do acesso o direito ¢ de garantia de tutela jurisdicional
efetiva ¢ da independéncia dos Trbunais ¢ prevaléncia das suas decisdes, assim como da presungio de
inocéncia, sio restringidos de forma desnccessiria, na medida em que existem indimeros meios
alternativos, menos gravosos € mais adequados a realizar as finalidades visadas por aquela solugio
normativa, em particular a de dissuasiio de impugnagdes judiciais infundadas.

§31.  Além de meios alternativos que o legislador pode vir a consagrar (eg medidas de
garanua patrimonial similares s previstas nos amgoa 227.% e 35. do CPP, taxas sancionatbrias especiais
pata impugnagées infundadas, actualizagio monetiria, aplicagio de juros, recusa liminar da impugnagio
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judicial pelo Trbunal, etc.), alguns deles ji estio consagrados: é o caso, em particular, da possibilidade
de reformatio in pejus (artigo 88°, n° 1, da LdC), naturalmente apta a desincentivar impugnagdes
judiciais infundadas, considerando o risco de alteragdo da decisio em sentido desfavorivel ao arguido
(cf. §§ 58 — 60).

§32 A circunstindia de alguns desses meios j4 estarem consagrados nio lhes retira o
caricter de medidas menos gravosas, mas igualmente aptas a atingir o fim tido em vista pela medida
restritiva em causa {cf. § 58).

1. Proporcionalidade em sentido estrito (proibigio do excesso)

§33.  Os propésitos visados pela ateibuigdo de efeito meramente devolutivo 3 impugnagio
judicial {celeridade e desincentivo de impugnagdes judiciais infundadas) reconduzem-se a meros

interesses funcionais, ndo a valores, em sentido proprio, que possam justificar a restrigio de direitos
fundamentais (cf. § 61).

§34 O regime previsto no artigo 84.° n.os 4 ¢ 5 da LdC traduz-se materialmente na
execugdo da coima {ou de valor equivalente), muito antes de haver decisiio condenatéria, comportando
uma gestri¢io abusiva ¢ intoleréve] do niicleo essencial das garantias de defesa do arguido em processo
sancionatdrio, como & tutela jurisdicional efetiva e 2 presungio de inocéndia, sendo injustificivel a esse
propésito a diferenciagio entee pessoas singulares ¢ pessoas coletivas {cf. §§ 62 — 64).»

Importa apreciar e decidir.
I1 - Fundamentagao

10. Como resulta do que se relatou, o objeto normativo do presente recurso ¢ extraivel do
cnunciado normativo constante do 84.% n.® 5, da Lei n.° 19/2012, dc 8 de maio, que aprovou o
Regime Juridico da Concotréncia, cujo teor é o seguinte:

@

Artigo 84.°
Recurso, tibunal competente ¢ efeitos do recurso

(.
4 - O recusso tem efeito meramente devolutivo, exceto no que respeita a decises que apliquem medidas de
cardter estrutural determinadas nos termos do n® 4 do artigo 20° cujo efeito é suspensivo.

O CASO i que apliquem Yk
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11. Pelo que, nestes termos, o objeto do recurso corresponde & norma extraivel do n? 5 do
artigo 84.° da Lei n.” 19/2012, de 8 de maio, por determinar que 20 recurso das decisdes
proferidas pela Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas apenas podc ser atribuido
efeito suspensivo quando a execugio da decisio cause ao visado prejuizo considerive] e este

preste caugio em sua substituigio.

Sendo que, segundo o tribunal recorrido, tal norma dever ser tida por inconstitucional, por
violagdo dos artigos 2.°,18.°, n.° 2,20.°,n.°1,32°, n° 10 £ 268.%,n.° 4 da Constituigio da Repiiblica

Portuguesa.

Vejamaos.

12. Como, alids, decorre das alcgagSes e contra-alegagdes produzidas pelas partes, a questio
normativa em aprego nio é nova, tendo dado a origem, neste Tribunal, a entendimentos

jurisprudenciais de sentido divergente.

De facto, o Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre a questio normativa ¢ discussia
nos presentes autos no Acordio n® 674/2016, da 1.* Secgio, no qual se decidiu «ulgar
inconstitucional a norma que estabelece que 2 impugnagio judicial de decisdes da Autoridade da
Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser
atribuido efeito suspensivo quando a execugio da decisio cause ao visado prejuizo considerivel e
este preste caugdo, em sua substituicio, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
disponibilidade econémica, interpretativamente extraivel dos n.os 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.®
19/2012, de 8 de maio».

Em sentido contririo, pelo Acérdio n.° 376/2016, da 3.* Secgio, este Tribunal decidiu «nyio
julgar inconstitucional a norma extraida do artigo 84.°, n%. 4 ¢ 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio,
segundo 2 qual a impugnagéio interposta de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem
coimas tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atrbuido efeito suspensivo

quando a execugio da decisio cause a0 visado prejuizo considerivel e este preste caugion.
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J& questio juridica semelhante mas nio exactamente coincidente, por enquadrada num
contexto normativo e regulatério distinto, foi apreciada pela 1.* Secgio por relagio com a norma
extraida do artigo 46.% n.% 4 e 5 do Regime Sancionatério do Sector Elétrico (RSSE), tendo-se
proferido o Acérdio n.° 675/2016, no qual se decidiu igualmente pela sua inconstitucionalidade.

Também com incidéncia na norma extraivel do RSSE, a 3. Secgio deste Tribunal decidiu,
pelo Acérdio n.° 397/2017, ¢ em sentido oposto ao do Acérdio n.° 675/ 2016, julgar nio
inconstitucional a «norma extraida dos n.% 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.” 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagio
judicial das decisdes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos
Enetgéticos em processo de contraotdenagio tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando
a atribuicio de efeito suspensivo condicionada 3 prestagio de caugio substitutiva ¢ i veri ficagio de

um peejuizo considerivel, para o impugnante, decorrente da execugio da decision

13, Por fim, com fundamento na divergéndia entre o Acérdio n.° 675/2016 e o Acérdio
n.® 397/2017, o Ministéric Piblico interpds recurso obrigatério a0 abrigo do artigo 79.°-D, n.° 1,
da LTC, tendo o Plenirio deste Tribunal, por via do Acdrdio n.° 123/2018, decidido «nio julgar
inconstitucional a norma extraida dos 0. 4 ¢ 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagio
Judicial das decisdes finais condenatérias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos
Enerpéticos em processo de contraordenagio tem, por regra, efcito meramente devolutivo, ficando
a atribuicdo de efeito suspensivo condicionada 4 prestagio de caugdo substitutiva e 3 veri ficacio de

um prejuizo considerivel, para a impugnante, decortente da execucio da decisios

14. Ora, como resulta do rol decisério acima exposto, a 1.* Seccio deste Tribunal ja se
pronunciou, no Acérdio a.” 674/2016, pela inconstitucionalidade da norma que estabelece que a
impugnagio judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra,
efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido cfeito suspensivo quando a cxecugio da
decisdo cause 20 visado prejuizo considerivel e este preste caugio, em sua substituicio, no prazo

fixado pelo tribunal. E fé-lo com 2 seguinte fundamentagio:
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i) Da violagio do prncipio da presuncio da inocéncia

10. A Constiricio consagra ¢ principio da presun¢io da inocéncia no dmbito das ganntias de
defesa em processo criminal, estabelecendo, no n.® 2 do artigo 32.°, que «todo o arguido se presume
inocente até 20 trinsito em julgado da sentenga de condenagio (...)».

O Tobunal Constitucional tem afimado reiteradamente que nio existe um paralelismo
automitico entre o3 institutos e regimes proprios do processo penal ¢ do processo contraordenacional,
nao sendo, por conseguinte, diretamente apliciveis a este todos os principios constitucionais proprios
do processo criminal.

Como ainda recentemente se afimou no Acérdio n® 373/2015, no pento 1 da
Fundamentagio, o «conteido das garantias processuais ¢ difetenciado, consoante o dominio do direito
punitivo em que se situe a sua aplicagio. (...) no Ambito contraordenacional, atendendo i diferente
natureza do ilicito de mera ordenagio ¢ & sua menor ressonincia ética, em compamgio com o ilicito
ceiminal, é menor o peso do regime garantistico, pelo que as garantias constitucionais previstas para 0s
ilicitos de natureza criminal ndo sio necessariamente apliciveis aos ilicitos contracrdenacionais ou a
outros ilicitos no dmbito de direito sancionatétio (cfr., neste seatido, entre muitos outsos, 05 acordios
n.s 158/92, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 ¢ 135/2009).

De outro lado, 0 Tribunal tem também sublinhado que a inexigibilidade de estrita equiparagio
cntre processo contraordenacional ¢ processo criminal ndo invalida «a necessidade de serem ohservados
determinados principios comuns que o legislador contraordenacional ser chamado a concretizar dentro
de um poder de conformagio mais aberto do que aquele que Lhe caberd em matérias de processo penals
(Acordio n.° 469/97, ponto 5, retomado no Acérddo n.® 278/99, ponto II. 2).

11. O principio da presungio de inocéncia pertence iquela classe de principios materiais do
processo penal que, enquanto constitutivos do Estado de direito democritico, sio extensiveis ao direito
sancionaténo piblico. Sendo expressio do direito individual das garantias de defesa e de audiéncia, este
principio encontra, pois, aplicagdo também no processo contraordenacional, como decotre dos n.os 2 &
10 do artige 32.° da Constituicio.

Nestes termos, no processo contraordenacional, como em qualquer outro processo
sancionatério, o arguido presume-se inocente até se tornar definitiva a decisio sancionatdra contra si
proferida, o que, neste caso, se consubstancia no momento em que a decisio administrativa se torne
inatacivel ou, no caso de impugnaglo, até a0 trinsito em julgado da sentenga judicial que dela conhecer.

O estaturo processual do arguido no processo contraordenacional, enformado pela garanta da
presungio de inocéncia, permite, por exemplo - e para o que agora releva -, que o tratamento do arguido
ac longo de todo o processo seja configurade sem perder de vista a possibilidade de verficagio da sua
inocéncia, ndo sendo de admitit, designadamente, que a autoridade administrativa considere o arguido
culpado antes de formalizar o juizo sancionatédo de forma necessariamente fundamentada.

Assente este ponto, vejamos estio se a norma objeto do presente recurso afronta o principio
da presunciio de inocéncia de forma nio consentida pela Constituigio.

12 A nomma ora em juizo decorrc da interpretagio do artigo 84.° da LdC, inserindo-se no

capitulo dedicado aos «tecursos judiciaisn (capitulo IX), cspecificamente, na secgio que regula os
«processos contraordenacionais» (secgio I).
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E, portanto, no dominio da disciplina da impugnagio junto de tribunal (o designado arecurso
judiciab)) da decisio profedda pela autoridade administrativa no processo contraordenacional que os
n.os 4 e 5 daquele artigo da LdC estabelecem as regras apliciveis i produgio de efeitos da decisio
sancionatéria apds a sua impugnagio. Nesses termos, € consagrada como regra geral o efeito meramente
devolutivo do recurso de impugnagio, regulando-se também a possibilidade de atribuigio de efeito
suspensivo 10 recurso. O que a refedda norma estabelece é, pois, estdtamente, o condicionamento do
efeito suspensivo do recurso is decisdes de aplicagio de coimas cuja execugio gere prejuizo considerivel
20 visado e 3 prestagio de uma caugio (enquanto garantia do pagamento da coima), ndo a disciplina da
execucio da coima.

Ora, sendo assim, pelo regime delineado nio se nega — antes é reconhecido - o direito do
arguido impugnar a decisdo sancionatéria proferida pela autoridade administrativa e, com o exercicio
desse direito, continuar a beneficiar do estatuto de inocente. Simplesmente, a suspensio da decisio
sancionatria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposta pelo legislador.

E certo que o efeito meramente devolutivo do recurso nio impede a instauracdo de execugio
da coima fixada pela autosridade administrativa e implica, consequentemente, a possibilidade de penhora
do seu patriménio, consolidando no plane factual, € apesar da impugnagio contenciosa, o evennual
peejuizo do visado. A procedéncia do recurso, nio evitard o prejuizo do recorrente nem assegurard a sua
plena reparagio.

O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tibunal 2 quo nio
teside, todavia, na atribuicdo legal, per se, do efeito meramente devolutivo i impugnacio judicial (o
recurso) da decisio administrativa sancionatéria. Estamos, com efeito, diante de notmas que se limitam
a estabelecer a disciplina, concretamente o efeita, do recuso da decisio sancionatdra, em que a
prestagio da caugio emerge como um 6nus para o recorrente que pretenda obter o efeito suspensivo, e
nio a definicio do tegime de execugio de uma medida antecipatétia da sangio administrativamente
imposta. A execugio da coima € consequéncia pritica do regime que impde a prestagio de caugio, nio
constituindo, porém, o seu conteido normative.

Neste dominio, o arguido continua a presumir-se inocente até se tornar definitiva a decisdo
judicial relativa 4 impugnagdo da sangio contra si proferida, pelo menos prima facie. De facto, incidindo
a questio de constirucionalidade sobre a disciplina do efeito do recurso, mais concretamente sobre a
imposigio de um énus (imposigio de prestagio de caugio) como condigio da atribuigio de efeito
suspensivo 20 recurso de impugnagio da decisdo sancionatéria, é sobre esse dnus que deve incidir 2
avaliagio de conformidade constitucional, nomeadamente da sua adequagiio, o que dever ser feito i luz
das exigéncias do principio da proporcionalidade, tendo em conta o interesse piblico que presidiu i
adogdo de tal solugdo.

E sendo assim, € no ambito do dieito de acesso aos tobunais ¢ 4 tutela jurisdicional efetiva que
2 questic de constitucionalidade colocada neste recurso deverd ser analisada. Nesse contexto, no
entanto, o conteido normative do artige 32.° n.os 2 e 10 da Constitaicio serd tido em conta,
contribuindo, nos termos adiante assinalados, para o sentido da conclusio a que se chegar. H4, pois, que
averiguar se a nooma em juizo ultrapassa o justo equilibrio entre as exigéncias do interesse publico que
visa assegurar € 0 prejuizo que causa no dircito a um efetivo acesso 208 tribunais,

ii) Da wiolagio do direito de acesso 20s tbunais & & tutela jursdicional efetiva
13. O prncipio do Estado de direito democritico, basilar para a Repiblica Portugucsa, &

acolhido logo no artigo 2° da Constiricio. Uma das suas concretizages consiste precisamente no
direito de acesso aos tribunais, individualizado no artigo 20.° n.° 1, da Constituigio.
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Este direito inclui, entre outras dimensdes normativas, desde logo, o “direito de agéa”, isto ¢,
o direito subjetivo de levar ao conhecimento de um érgio jurisdicional determinada pretensio, dando
origem  sbertura de um processo (o “dircito 20 processo™), que deve ser equitativo ¢ célere, com o

consequente dever do mesmo Orgio sobre ela se pronunciar mediante decisio fundamentada (cfr.
Acérdio n.® 473/94, ponto I1. 2.).

Este direito geral i rutela judsdicional cfetiva & concretizado, no imbito da justica
administrativa, através da consagraglo, no artigo 268.° da Constituigio, de um conjunto de garantias dos
particulates em face da Administragio, onde se inclui o direito de impugnar quaisquer atos
administrativos que os lesers {cfr. 0.° 4, do artigo 268.%, da Constiruicdo).

Como tem sido sublinhado na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, em processo de
contraordenacio, para além de gozar do direito de defesa constitucionalmente previsto no artigo 32.°,
0.* 10, da Constituigio, o arguido goza também do dircito de acesso i rutela jurisdicional, com o
consequente direito de impugnar judicialmente a decisdo administrativa, nos termos previstos no zrtigo
592 € ss. do Regime Geral das Contraordenagbes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de
outubro (cft., entre outros, os Acordios 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
contraordenacional corre diante de entidade administrativa — i.e. fora da hierarquia jurisdicional ~, o
diteito a0 recurso face a uma decisio sancionatérna nele profedda adquire uma relevincia s6
compreendida dentro da tutela jurisdicional cfetiva, e mais especificamente na garantia da impugnagio
dos atos administrativos sancionatérios perante os tribunais, consagrada no artigo 268.°, n° 4, da
Consutui¢io.

14. Existe uma ampla margem de que o legislador dispde na modelagic do regime de acesso i
junisdicdo, designadamente no dominio da impugnagic contenciosa de atos administrativos
sancionatdos (cfr. os Acdrdios n.° 595/2012, ponto 6, ¢ n.° 373/2015, ponto 2 da Fundamentagio).
Como o Tribunal tem reiteradamente sublinhado «...} o legislador dispde de ampla margem de
conformagio no que respeita i modelagio do regime de acesso 4 via judsdicional, podendo disciphnar
© modo como se processa csse acesso, nomeadamente em via de recurso-impugnagio, posto que nio
crie obsticulos ou condicionamentos substanciaiss {Ac6rddo n.° 373/2015, ponto 2 da Fundamentagio).

A opcio do legistador no que respeita & forma de impugnagio das decisdes de cariter
sancionatddo aplicadas em processo de contraordenagio por entidades administrativas foi no sentido
de consagrar uma via processual de plena jurisdigio. Como jé foi teferido, apesar da designagio legal,
ndo se trata de um recurso propriamente dito, antes de um processo judicial de impugnaglio de decises
administrativas sancionatérias. Conforme delineado no Regime Geral das Contraordenagies, o processo
contraordenacional tem uma fase administrativa seguindo-se, no case de impugnaciio da decisio nela
aplicada, uma fase jurisdicional em que ¢ asguido dispde da possibilidade de sindicar a legalidade da
decisdo. Esta impugnagio di lugar a um processo de natuzeza judisdicional, em que o tribunal ndo se
limita a apreciar a decisio, mas todo o processado nos autos, valorando em conjunto toda a prova
produzida, quer a ji produzida na fase administrativa, quer a realizada na fase judsdicional. Ao apreciar
a impugnagio da decisio administrativa o trbunal 3o esti vinculado & qualificagio por esta cfetuada
quer no que respeita aos factos (com base nas provas que siio apresentadas no imbito do recurso), quer
no que respeita & matéria de direito (qualificagio juridica dos factos e sangdes aplicadas). Desta forma, a
impugnacgiio, «se respeitados os requisitos de forma ¢ tempo [elimina] o cariter definitivo (hoc sensu,
materialmente definidor da situagio do particular) da decisio administrativa, porque a apresentacio dos
2utos a0 juiz vale como acusagio, assim se convertendo em judicial o poder de aplicacio da sangio”
(Acérdio n.° 595/2012, ponto 4).

A impugnacio da decisio administrativa nos moldes enunciados configura, assim, o meio de
acesso & judsdicio.
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15. Como ja acima ficou evidenciado, a norma em apreciagio, resultante do artigo 84.°, n.% 4 &
5 da LdC, nio nega o dircito do arguide impugnar judicialmente a decisio administrativa contra si
profenda, Limita-se 2 estabelecer como regra o efeito meramente devolutive 20 recurso, impondo
determinadas condigdes para a atribuicio do efeito suspensivo.

O principio constitucional da tutela jusisdicional efetiva nio impde, porém, 2 regra do efeito
suspensivo 20 recurso, nem mesmo quando esteja em causa a impugnagio contenciosa de atos
administrativos (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da Repiblica Portuguesa Anotada,
Volume [, Coimbra Editora, 4." edigiio revista, pp. 417-418). A solugio nomativa encontrada insere-se,
assim, na referida margem de que o legistador dispde neste imbito.

Isto nio significa que nio haja exigéncias constitucionais a respeitar.

No émbito de um procedimento sancionatdrio, mais do que o direito 20 recurso, estritamente
compreendido, firma-se um efetivo direito de agio por parte do arguido contra um ato da administragao
piblica. Oma, o dircito de acesso ao direito e 4 tutela jurisdicional efetiva, consagrado
constitucionalmente, pressupde 2 garantia da via judicidtia, que implica que sejam outorgados a0
interessado 03 meios ou instrumentos processuais adequados para fazer valer em juizo, de forma efetiva,
o seu dircito. Uma das dimensGes em que se concretiza a garantia da via judicidria & justamente o direito
de acesso, sem constrangimentos substanciais, 2o drgio junsdicional para ver dinmido um litgio.

A norma objeto do processo estabelece que s6 pode ser ntnbmdo cfeito suspensivo 3
impugnagio de decisbes que ap]:quem coima quando a sua execugio cause “prejuizo considerivel” a0
visado ¢ este preste caugdo. O 6nus imposto a0 rccorrente pela norma sindicada reporta-se tio-somente
ao cfeito do recurso. No entanto, por sua causa, o recurso 4 via judicial para impugnar a decisio
administrativa s6 consegue impedit a imediata cxecugio da sangio administrativa visada pela
impugnagio, provado que seja o “prejulzo considerivel” que a sua execugio causa, mediante a prestagio
de uma caugio que substitua o pagamento da coima. Desta forma, 2 norma condiciona o cfeito util
imediato da impugnacio 2 um Gnus que, afinal, se concretiza no cumprimento de uma prestagio que
equivale a0 cumprimento da coima. Daqui resulta que, de facto, antes de contestar judicialmente 2 sangio
aplicada, o sancionado €, na pritica, obrigado a cumpn-la. Note-se o

elevado nivel de oneragio imposto: ndo sé é necessino demonstrar que a execugio da decisio
sancionatdria causa “prejuizo considerivel” como, para além disso, € necessinio prestar uma caugao cm
sua substituicdo — tendo como consequéncia a concretizagio do referido prejuizo. A norma sindicada
criz, na verdade, um obsticulo a0 efetivo dircito de tutela contra atos lesivos da administragio piblica
que, por incidir sobre os efeitos da impugnagio de uma medida sancionatdria, se reflete negativamente
na presuncio de inocéncia garantida 20 arguido.

Um tal regame implica, portanto, uma restrigio do acesso a via judicial.

Na verdade, a garantia de uma via judicidria de tutela efetiva implica nio apenas que a
impugnacio judicial garanta ao arguido a possibilidade de ver reapreciados todos os fundamentos da
decisio impugnada, mas também a possibilidade de evitar os scus efeitos

16. Resta, entdo, venficar se esta restrigio do artigo 20.° da Constituigiio é constitucionalmente
admissivel. O que implica vedficar se as condigdes normativamente estabelecidas para a atribuicio do
efeito suspensivo 20 recurso, designadamente a demonstragio do «prejuizo considerivels e a prestagio
de caugio substirativa da coima que se pretende impugnar, importam a criagio de dificuldades excessivas
e materialmente injustificadas no direito de acesso 203 tribunais ¢, por conseguinte, no acesso ao diresto.
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Indagagdo que nos transporta de imediato par as dimenses do principio da proporcionalidade.
i) Da aplicacio do principio da propercionalidade

17. O principio da proporcionalidade ocupa lugar central na avaliagio dos requisitos materiais
exigidos nas restrigbes de direitos fundamentais as quais, de acordo com o n.® 2 do artigo 18.° da
Constituicio, devem limitar-se 20 necessirio para salvaguardar outros direitos e interesses
consttucionalmente protegidoss. Sio comumente dentificados os seguintes trés subprincipios em que
se desdobra: idoneidade (ou adequagio), necessidade (ou indispensabilidade) e justa medida (ou
proporcionalidade em sentido estdto)

18. Para a andlise de cada uma destas dimensées do principio, importa comegar por identificar
o interesse piblico prosseguido pela notma sindicada.

O novo regime da concoréncia (2 LdC), instituido pela Lei n.® 19/2012, de 8 de maio,
concretiza a incumbéncia priositicia do Estado prevista no artigo 81.°, alinea f), da Constituicio ¢ os
abjetivos de politica comercial constantes do artigo, 99.%, alinea a), da Constituigio. De acordo com a
Exposigio de Motivos da Proposta de Lei 45/X11, que esteve na base da Lei n.® 19/2012, ¢ impulso
para a alteragdo surge no seguimento de compromisso assumido pelo Govemo Portugués no émbite do
Programa de Assisténcia Econémica ¢ Financeira, tendo por base um Memorando de Entendimento
sobre a8 condicionalidades de Politica Econémica celebrado com a  Comissio Europeia, o Banco
Central Europeu e 0 Fundo Monetitio Intemacional. Neste documento, Portugal comprometeu-se a
«adotar medidas para melhorar a celeddade e a eficicia da aplicagio das regras da concorréncias (ponto
1.20.), westabelecer um tribunal especializado no contexto das reformas do sistema judiciab {ponto 7.20.
v} & a apropor uma tevislo da Lei da Concorréncia, tomando-a o mais auténoma possivel do Dizeito
Administrativo e do Cédigo de Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento legal da
concorréncia da UE» {ponto 7.20. vi), em pacticular, wavaliar o processo de recurso e ajusti-lo onde
necessirio para aumentar 2 equidade e a eficiéncia em termos das regras vigentes € da adequagio dos
procedimentoss . (ponto 7.20. vi, 3° travessio) [documento disponivel em portugués in
htep:/ /www.portugal gov.pt/media/371372/mou_pt_20110517.pdf]. A Exposigio de Motivos da
Proposta de Lei 45/XI1, no que para agora nos interessa, refere igualmente o objetivo de wsimplificar a
lei e introduzir maior autonomia das regras sobre 2 aplicagio de procedimentos de concorréncia
relativamente s regras de procedimentos penais ¢ administrativoss e procurar vaumentar a equidade, a
celeridade ¢ a eficiéneia dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autoridade da
Concoménciar. '

E este o contexto legislativo da nova LdC, onde a norma impugnada se insere, que pretenden
fazer convergir o regime nacional da concorréncia com o Direito da Unido Europeia e prosseguir o im
de imprimir maior celetidade e eficicia na aplicagiio das regras da concorréneia, canferindo, para o efeito,
maior efetividade a0s poderes sancionatérios. O fim da norma objeto do processo, impondo como regra
geral o efeito meramente devolutive do recurse, condicionando o efeito suspensivo i prestagio de
caugio e 3 verificagio de prejuizo considerivel, & a diminuigio dos recursos judiciais infundados e cujo
objetivo seja meramente dilatério, isto &, adiar o pagamento da coima. Manifesto é, assim, o propésito
desincentivador do recurso veiculado pela nova regulamentagio.

Identificado o fim prosseguido pela solugdo normativa em juizo, vejamos, entdo, se el sc
acomoda is trés dimensées identificadas no principio da proporcionalidade.

19. O subprincipio da idoneidade determina que as medidas restritivas de direitos, liberdades e
gamntias devem constituit um meio idéneo para a prossecugio dos fing visados tendo cm vista a
salvaguarda de outros direitos ou bens constitucionalmente protegidos. Tomande o propésito
expressamente enunciado pelo legislador ao reformular o regime da concorréncia (cfr. Exposigio de
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Motivos da Proposta de Lei 45/XIT), no contexto do Mcmornando de Entendimento, ambos ja referidos
no ponto anterior (nomeadamente de scparar «as regras sobre a aplicagio de procedimentos de
concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido de assepurar a aplicagio efetiva da Lei da
concoméncias e vaumentar a equidade ¢ a eficiéncia em termos das regras vigentes ¢ da adequagdo dos
procedimentos), a solugio normativa em anilise nio oferece nenhum problema de desadequagio. Nio
se duvida que a sujeigdo da suspensdo da execugio da coima viseda pela impugnagio a0 pagamento de
um montante equivalente demoverd os propdsitos infundados e meramente dilatdrios, contribuindo,

desde modo, para o desincentivo do recurso i impugnacio judicial infundada da decisio proferida pela
AdC.

Se o efeito Gtil visado pela impugnagao é n3o pagar, ou adiar o pagamento, da coima, impot o
tespetivo pagamento integral para suspender a execugio da decisdo, neutraliza o cbjetivo pretendido.

20. Diferente se apresenta, porém, s resposta a dar i pergunta sobre se a norma objeto de

fiscalizagdo se apresenta como necessiria a0 prosseguimento dos objetivos delincados para satisfazer o
interesse piblico.

De acordo com a dimensdo da necessidade/exigibilidade do principio da proporcionalidade, as
medidas restritivas de direitos fundamentais tém de ser indispensiveis pzra alcancar os fins em vista, ndo
sendo configuriveis outros meios menos restrtivos para alcancar o mesmo fim.

On, no caso, existen outras medidas que servem eficazmente de desincentivo 80 recurso i
impugnaciio judicial manifestamente infundada: desde logo, a 4 consagrada reformatio in pejus (artigo
88.°, n." 1, da LdC). Como salientado por José Lobo Moutinho, é «patente que essa edmisséo condiciona
o exercicia do direito 20 recurso ou i impugnagio, levando o arguido administcativamente condenado
a ter medo de se prejudicar com o recurso ou impugnag#o ¢ crando-lhe, assim, uma forte inibisio que
© levari a evitar os recursoss (“A teformatio in pejus no processo de contraordenacdes”, in Estudos
dedicados ac Professor Doutor Nuno José Espinosa Gomes da Silva, vol. 1, Universidade Catdlica
Editora, pp. 421-452, p. 437).

Foi precisamente por se considerar que se peedia urna forte razio para desmotivar a instauracio
de recursos infundados que a regra da proibigdo da reformatio in pejus, introduzida no Regime Geral
das Contraordenagdes pela reforma de 1995, sofreu abundantes criticas da doutrina da espedialidade
(cft. Germano Marques da Silva, Dircito Penal Portugués, Parte Geral, vol I, 1997, p. 141). Nas palavras
de Paulo Finto de Albugquerque, «A proibigio da reformatio in pejus € inconveniente, injustificivel e tem
efeitos perversos, tais como sumenta o nimero de recursos independentemente da gravidade das
sangGes & torna s recursos economicamente compensadores, sempre que estejam em causa sangdes
muito elevadas, por via do deferimento no tempo do respetivo pagamentos (Comentitio do Regime
Geral das Contraordenagies 4 luz da Constituigdo da Repiblica e da Convengiio Eurapeia dos Direitos
do Homem, UCP, 2011, pp. 294-295; cfr. também, “A Reforma do Diseito das Contraordenagdes”, in
Estudos de Hlomenagem a0 Prof Doutor Jorge Miranda, Vol IV, p. 750). Igualmente criticos da
inrodugio da reformatio in pejus no Regime Geral das Contraordenagdes, v. Carlos Adénito Teixeira,
"Direito de mera ordenagio social: 0 ambiente como espago da sua afirmagio”, in Revista do Ministégo
Piblico, ano 22, n. 85, 2001, p. 89; Taipa de Carvalho, Direito Penal, Parte Geral, Questdes
fundamentais, UCP, 2003, p. 174, Leones Dantas, “O Ministério Piblico no processo de
contraordenagbes”, in Revista de Questdes Laborais, ano VIIT (2001), n.° 17, p- 38. Existemn, portanto,
alternativas menos gravosas para o direito do arguido de acesso a0 wribunal que prosseguem a mesma
solugio dissuasiva do abuso dos recursos. Foi inclusivamente equacionado nos trabathos preparatérios
do nove Regime Jurdico da Concorréncia conjugar o efeito suspensivo do recurso com a previsio da
corregio monctiria do montante da coime fixado a final (Miguel Gorjioc Henriques, Lei da
Concorréncia, Comentino Conimbricence, Almeida 2013, p. 818).
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21. Por outro lado, o condicionamento do efeito sugpensivo do recurso 3 efetiva prestagio de
caugdo no prazo fixado pelo tnbunal — cfr. artigo 84.%, n.° 3 - inculca uma ideia de automatismo que,
pode nio deixar espago para um juizo de dispensa ou adequagiio (designadamente do montante e modo
de prestagiio) atentos os circunstancialismos do caso concreto. Como ji foi afirmado (...} a redagio da
lei ndo parece deixar margem de manobra para que o juiz dispense a prestagio de caugiio, uma vez que
exige que a mesma Seja efetiva” (Teresa de Lima Mayer Alves Morcira, “A Desnecessidade da
Exequibilidade Imediata da Coima no Novo Regime Jusidico da Concorréncia 3 Luz do Principio da
Presuncio de Inocéncia ¢ do Direito de Acesso aos Trbunais”, inédito, p. 42).

De acordo com a dimensio normativa dos n.0s 4 ¢ 5, do artigo 84.° da LdC, cuja aplicagio foi
secusada, por inconstitucionalidade, pelo tribunal a quo, a atabuicio do efeito suspensivo depende da
prestagio de uma caugio cuja fixagio ndo é atobuida a apreciaio judicial. A prestagio da caugio a que
alude 2 parte final do n.® 5, do artigo B4.° representa uma condig@o ope legis, desde que se encontre
demonstrado o prejuizo considerivel resultante da execugio da coima. O juiz é chamado a venificar se
a execugio da coima causa o prejuizo considerivel ao recorrente por cste invocado no requerimento de
interposicdo do recurso, mas, demonstrado este prejuizo, a decisdo judicial restringe-se 4 fixagio de um
prazo para a prestagio de caugdo, “em substituigio” do montante da coima, o que inculca 1 ideis de
necessida correspondéncia entre os dois montantes.

Om, uma tal automaticidade nio consente a devida ponderagio circunstanciada do caso,
designadarmente para efeitos de avaliagiio da exigibilidade da prestagiio de uma caugio de montante igual
a0 da coima para prevengio de cventuais perigos que se imponha acautelar e que podem encontrar
mecanismo alternativo nas medidas provisorias. E, todavia, possivel configurar uma solugio legslauva
alternativa em que a2 prestagio de caugdo ndo esteja ligada ao referido automatismo, permitindo a
ponderagio pelo juiz do seu valor.

Acrescente-se, alids, que o processo contraordenacional nio exclui a possibilidade de eplicagio
de algumas medidas cautelares que visam assegurar os fins do processo. No caso da LdC, o artigo 34.°
dispée expressamente que «sempre que as investigagdes realizadas indiciem que a pratica que é objeto
do processo estd na iminéncia de provocar prejuizo, grive ¢ irrepardvel ou de dificil reparagio pam a
concoméneia, pode a Autoridade da Concorréncia, em qualquer momento do processo, ordenar
previamente a imediata suspensio da pritica restritiva ou quaisquer outras medidas provisbrias
necessdrias 4 imediata reposigio da concorréncia ou indispensiveis a0 efeito utl da decisio a proferir
no termo do processon (sublinhado nosso). Trata-se de um outro mecanismo altemativo 4o previsto na
norma em julgamento.

Assim se v& que cxistem opges notmativas menos lesivas do direito de acesso ao tibunal, que
zespeitando a presuncio de inocéncia do arguido, nio representam perda de eficicia na prossecugio do
£im de interesse piblico prosseguido.

Conclui-se, assim, que a solugdo normativa em apreciagio viola a dimensdo da necessidade
inerente 20 principic da proporcionalidade.

22 Mesmo que se tvesse concluido de outro modo no que respeita ao teste da necessidade,
ainda assim a norma mereceria censura constitucional por violar o teste da justa medida.

O poncipio da propordonalidade em sentido estrito veda a adogio de medidas que se

apresentem como cxcessivas (desproporcionadas) pars atingir os fins visados. B o caso da solucdo
normativa sob juizo.
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Na verdade, ao traduzir a imposicio de um dnus de efeitos equivalentes a0 cumprimento da
coima para evitar a antecipagio daquele mesmo cumprimento 2 norma recusada aftonta o principio da
proporcionzlidade, por se apresentar como medida excessiva diante dos fins prosseguidos.

Ainda que, de acordo com a junisprudéncia constitucional, seja de aceitar uma maior amplitude
do poder de conformagio do legislador democritico quando versa sobre o direito contraordenacional
por comparagio com a margem de discricionariedade deixada ao legistador penal, designadamente em
sede de definicio das garantias de defesa do arguido {cfr. por todos Acdrddo n.° 297/2016, ponto 14),
a norma em andlise, onerando excessivamente o direito de acesse a uma tutela judicial efetiva,
praticamente csvazia de seatido a presungdo de inocéncia atribuida a0 arguido, o que constitui
compressdo excessiva das garantias de defesa previstas no artigo 32.°, n.% 2 ¢ 10, em articulagio co o
artigo 18.%, n.° 2, da Constituigio.

E esta conclusio ndo é infirmada pela circunstincia de a caugio poder vir a ser devolvida pot
efeito da deasiio final, pois que a desproporgdo na medida ali prevista ndo sofre qualquer alteragio na
sua essenciabdade por forga desta possivel reparagio.

23. Por iltimo - cumpre notar zinda - a norma recusada nio acautels a possibibdade de
verificagio de insuficiéncia econdmica do arguido/recorrente. Numa andlise de ponderagio custos-
beneficios, esta desconsideragio total da situagio econdmica do visado onera desproporcionadamente
o sacrificio infligido no diteito fundamental do acesso 4 justiga individual para atingir o beneficio de
interesse piiblico prosseguido. Impondo a prestagio de wma garantia de valor equivalénte a0 montante
da coima mesmo 20s arguidos que nio tenham meios para a prestar, a solugio normativa em causa
exacerba o potencial inibidor da opgio pela via de recurso de forma intelerivel, j& que redunda numa
solugio que esvazia uma das dimensdes essenciais do direito de acesso 3 via judicial de plenz jurisdigio.
Na pritica, propicia-se a imediata execugdo da coima por falta de meios cconémicos do visado para
impugnar a decisio da AdC de forma apta a prevenir o seu imediato pagamento.

24. Diante de uma norma que condicionava o seguimento dos recursos judiciais contra a
aplicagio de uma coima ao prévio depdsito do quantitativo da coima - a norma constante do n.° 5 do
artigo 15.° do Decreto-Lei n.® 21/85 ~ o Tobunal Constitucional concluiu pela inconstimcionalidade
quando referida a recomentes com insuficiéncia de metos econémicos (v. Acérddos n.os 269/87,345/87,
412/87, culminando no julgamento com forga obrigaténia geral proferido no Acérdio n.” 30/88)

No pnimeiro dos refendos acordios pode ler-se:

“Esta possibilidade de se recomrer para os tribunais, onde se podera realizar uma audiénaa de
julgamento, retira a razdo a Cavaleiro Ferreira quando sustenta que € inconstitucional o mlgamento pela
Administragio das contraordenagdes (cf. Licdes de Direito Penal, I, 1985, p. 32).

Em verdade, hi sempre possibilidade de a decisdo adminisizativa ser apreciada pelos tnbunais
comuns, ndo sendo o recurso de mera lepalidade. Devolve-se 20s tdbunais comuns a plena apreciagio
do pleito, que poderdo sempre ordenar a realizagio de uma audiéncia de julgamento. Por issc mesmo,
as medidas constantes do n.* 5 do arngo 15.° citado, quando referidas ao arguido com insuficiéncia de
meios econémicos, infingem o n.* 2 do artigo 20.° da Constituigio, na medida em que criam resteigdes
i garantia de acesso ao0s tribunais ¢ de tal modo que, no caso, praticamente esvaziam de conteido atl a
garantia da via judicidsia. Ora, como tal direito fundamental se integra entre os previstos no asmigo 18.°
da Constituiciio da Republica Portuguesa, aquelas restrigdes ndo sio consentidas pelo n.* 2 da mesma
disposi¢io”.

E certo que a norma ora em aprego nio veds o direito ao recurso, apenas condiciona o efeito
suspensivo do recurso a0 prévio pagamento de uma caugio substitutiva da coima. De todo o modo, 20
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nio ressalvar do seu imbito o recorrente carenciado de meios econémicos para prestar a caugio cxigida,
# norma cm andlisc coa unt obsticulo excessivo i garantia do acesso 4 jurisdicio plena, neutralizando
uma das suas dimensdes essenciais a0 ndo permitic 203 arguidos economicamente carenciados evitar a
produgiio de efeitos de uma decisio administrativa dc natureza sancionatdria.

25. A percegiio do excesso agudiza-se com a consciéncia da incongruéncia que se manifesta
numa solugio em que o arguido que demonstre sofrer prejuizo considerivel com a imediata execugio
da coima, beneficia da suspensio do efeite do recurse, desde que tenha capacidade econémica para a
pagar. Todavia, o arguido que viva uma situagiio de insuficiéncia ccondmica, nunca poderd beneficiard
desse efeito.Neste ponto pardcular a solugio normativa adotada na LdC afasta-se mesmo do préprio
regime em que se inspirou. As decisdes da Comissio em que tenha sido fixada uma coima ou uma sangio
pecunidsia compulsoria neste dmbito podem ser impugnadas junto do Tribunal de Justica da UE (TJUE),
que conhece destes recursos com plena jurisdigio (artigo 31.% do Regulamento (CE) n.* 1/2003, do
Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relative 4 execugao das regras de concorréncia previstas no
Trarado). No contexto deste processo, apesar de o recurso das decisbes da Comissiio, incluidas as de
aplicagiio de coimas, se caracterizar pela auséncia do efeito suspensivo, o TJUE pode, contudo, atribui-
lo, «se considerar que as citcunstincias o exigem», nos termos do artigo 278.° do Tratado sobre o
Funcionamento da UE e dos artigos 160.° e seguintes do Regulamento de processo do Tribunal de
Justica & 156.° e seguintes do Regulamento de processo do Tribunal Geral. No idmbito, o contencioso
da Unido Europeia contempla a possibilidade de suspensio da eficicia da decisio de aplicagdo de coima
«ser sujeita i constituigio, pelo tequezente, de uma caugio cujo mentante e modalidades s3o fixados
tendo em conta as circunstincias (cfr. artigos 162.°, a.° 2, do Regulamento de processo do Tabunal de
Justiga ¢ 1582, n.® 2, do Regulamento de processo do Tribunal Geral). Permite-se, assim, a dispensa de
prestagio de caugio nos casos de 2 parte se cncontrar economicamente impossibilitada de a prestar.

15. Ora, face a0 objeto normativo dos presentes autos, este entendimento e respetivo juizo

decisédo sdo inteiramente transponiveis para o presente recurso.

16. E certo que, pelo Acérdio n.® 123/2018, o Plenirio deste Tribunal decidiu nio julgar
inconstitucional a norma extraida dos n.%s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.® 9/2013, de 28 de janeiro. E ao fazé-lo, procuron, em especial
nos seus pontos 9. e 10., promover um juizo homogéneo na abordagem aos diferentes regimes
apliciveis a entidades reguladoras independentes que consagram a regra do efeito meramente
devolutivo da impugnagio judicial das decisdes administrativas por elas tomadas, arrastando-os, na

sua globalidade, para um juizo de ndo inconstitucionalidade.

17. No entanto, perscrutando a fundamentacio do douto aresto, verifica-se que o juizo
decisério ai formulado assenta, ndo raras vezes, em consideragdes relativas 3 especificidade do
mercado energético e das fungdes exercidas pela ERSE. Em concreto, esta assergio pode ser desde
logo confirmada na parte final do ponto 8. do mencionado acordio, na qual se exalta a especifica

natureza dos mercados energéticos e das fungdes legalmente cometidas 4 ERSE.
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O mesmo se passa no ponto 11. do douto Acérdio, no qual se afirma o seguinte:

«11. E o intenso interesse piblico na eficicia da regulagio dos mercados energéticos, decorrente
da preméncia das necesuidades que satisfazem, da expressio ccondmica da atividade que neles se
desenvolve ¢ da importinda estratégica da politica que lhes diz zespeito, que explica a preocupagdo do
legislador em garantir 2 efetividade das coimas aplicadus pela ERSE. A regra do efeito meramente
devolutivo da impugnagio udicial, nos termos da qual esta ndo obsta & execugio da sangio, tem por
desideratos principais acautelar o cumprimento das sanges pelas entidades sancionadas e dissuadis o
recurso aos tribunais com intuito dilaidros

Também resulta claro do afirmado no ponto 14. do atesto que o Tribunal sustentou o seu
juizo decisorio nas especificidades do mercado energético, em especial por referéncia i sua

dimensdo transnacional e respetiva regulagio europeia.

Por fim, concluiu-se ainda que o sactificio da presungio de inocénda imposto pelas normas
ai em jufzo sena diminuido, entre outros, pelo seguinte fator:

«(ii) Tal peso ¢ ainda diminuido pelo facto de, nos casos a que respeita a dimensio noomativa
aqui em causa, os visados nio serem pessoas singulares, mas sociedades comerciais, sancionadas por
factos praticados no imbito de uma atividade desenvolvida em mercados densamente regulados, em
virtude da preméncia das necessidades que satisfazem, da relevincia econdmica da atividade que neles

se desenvolve e da importincia estratégica, no contexto nacional ¢ europeu, da politica que thes diz
respeito; (... )»

18. Assim sendo, visto que o juizo decisdric manifestado no Acérdio n.® 123/2018 incide
sobre objeto normativo distinto dos presentes autos, bem como a sua fundamentagio alicergou-
se, em parte, nas especificidades que envolvem o mercado energético e a atuagio da ERSE, niio se
cncontramn motivos para, por adesio ao refeado acorddo, se afastar a fundamentagio € o sentido
decisotio anteriormente formulados no Acdrdio n.° 674/2016 quanto 3 inconstitucionalidade do

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

19. Deste modo, cumpre, por remissdo para o Acdrdio n.® 674/2016, julgar inconstitucional
a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio),
por determinar que ao recurso das decisdes proferidas pela Autoridade da Concorréncia que
apliquem coimas apenas pode ser atribuido efeito suspensivo quando a exccugio da deciséio cause
ao visado prejuizo considerdvel e este preste caugdo em sua substituigio, por violagdo do principio

da tutela jurisdicional efetiva consagradoe no artgo 20.° da Consttuicio, e concretizado, no dmbito
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da justica administrativa, no artigo 268.°, n.° 4, da Constituicio, entendido em articulagio com o
pancipio da proporcionalidade implicado no artigo 18.°, n.° 2, e o principio da presungio de
inocéncia em processo contra-ordenacional, decorrente do artigo 32° ns 2 e 10, da

Constituigdo.

III - Decisdio
~ Nestes termos, decide-se:

a) Julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime juﬁdico da Concorréncia

(Lei n® 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que a impugnagﬁo.judicial de decisdes da
Autordade da Concorréncia que apliquem coina tém, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe
podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugio da decisio cause ao visado prejuizo

considerivel e este preste caugio, em sua substituicio;

&) E, em consequéncia, nio conceder provimento ao recurso.
Sem custas.

Lisboa, 2 de cutubro de 2018
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Processo n.” 1378/2017
1.* Seccdo

Declaragio de voto

Em linha com as posi¢des que venho assumindo nesta matéria, votel vencido a decisio
tomada, porque, tendo a norma em causa o mesmo sentido que aquela outra que foi julgada nio
inconstitucional no Acordio de Plendrio n.° 123/2018, continuo a entender, como neste sustentei,
que «a atribui¢io de efeito meramente devolutivo ao recurso interposto de atos de aplicagio de
coimas ndo ofende qualquer preceito constitucional, desde que na fixagio do valor da caugdo e do
modo de prestar esta, a estabelecer pelo juiz como condigio da atribuigio de efeito suspensivo 20

recurso, possam ser ponderados os prejuizos causados ao requerente com a execugio da decision.
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