TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acorddo n.° 776/2019

Processo n.° 1378/17

Plenirio

Relator: Conselheiro Lino Rodrigues Ribeiro
(Conselheiro Cliudio Monteiro)

Acordam, em Plenirio, no Tribunal Consttucional

I - Relatério

L. Nos presentes autos de fiscalizacio concreta da constitucionalidade, em que figuram
como recorrentes o Ministério Pudblico ¢ Autoridade da Concorréncia (AdC) e como recorridas
Scnae Investimentos, SGPS, S.A., Modelo Comi_nmte'Hipennercados, S.A, EDP - Energias de
Porrugal, S A. ¢ EDP Comercial — -Comercializat;ﬁo de Energia, S.A,, foi proferido, em 2 de
outubro de 2018, pela 1.* Seccio do Tribunal Constitucional, o Acérdio n.° 445//2018, pelo qual
se decidiu julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia
(Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que 2 impugnacio judicial de decisges da
Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tém, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe
podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execucio da dedisio cause ao visado prejuizo
considerivel e este preste caugio, em sua substituicio.

2. Notificados deste acordio, os recorrentes vieram interpor recurso para o Plenirio do
Trbunal Constitudonal, ao abrigo do artigo 79.° - D, n.° 1, da Lei de Orpanizagio, Funcionamento
€ Processo do Tribunal Constitucional (LTC), por considerarem que 0 aludido acérdio julgou em
sentido divergente do que anteriormente fora decidido quanto i mesma norma (artigo 84.°, n.° 5,
da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio) pelo Acérdio n.° 376,201 6, proferido em 8 de junho, pela 3.2
Secgio deste Tribunal,

3. Admiddos os recursos e notficadas as partes para apresentarem as suas alegagées,

tendo o recorrente Ministério Priblico concluido as suas alegacdes nos seguintes termos:
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«1, Pelo douto Acétdio n.° 445/2018, o acérdho recotrido, julgou-se
inconstitucional a norma do artigo 84.% n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia
(Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que a impugnagio judicial de
decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tém, em regra, efeito
devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a
execucio da decisio cause ao visado prejuizo considerdvel e este preste caugio,
em sua substituicio.

2. Sobre essa norma ji anteriormente o Trbunal Constitucional se havia
pronunciado, tendo, na altura, proferido, pelo Acérdio n.° 376/2016, um juizo de
nao inconstitucionalidade.

3. Estando-se perante um conflito jurisprudencial, o Ministério Publico
interpds recurso obrigatdrio para o Tribunal Constitucional (artigo 79.°-D, n° 1,
da Lei de Organizacio, Funcionamento ¢ Processo do Tribunal Constitucional
(LTC), recurso que foi admitido pelo despacho de fls. 8569,

4. Sobre norma de contetdo idéntico, também o Tribunal Consttucional
Ji se ptonunciou. Assim, 0 Acérdio n.® 675/2016 julgou 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, na interpretacio
segundo a qual o recurso que visa a impugnagio judicial das decisdes finais
condenatdrias da Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos em processo de
contraordenagio tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a
atmbuicdo de efeito suspensivo dependente da prestaczo de caugio e da
verificagio de um prejuizo considervel para o recorrente decorrente da execucio
da decisio. Por sua vez, o Acérdao n.° 397/2017, nio julgou inconstitucional a
norma extraida dos n% 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério do Setor
Energeético, 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 Servicos Energéticos em Pprocesso de contraordenagio
tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a atribuigio de efeito
suspensivo condicionada  prestacio de caugio substitutiva e i verificacio de um
prejuizo considerivel, para o impugnante, decorrente da execugio da decisio.
Perante a divergéncia que se constatou ocorrer entre estes dois acordios, o
Ministétio Piblico interpds recurso obrigatério para o Plendrio, ao abripo do
artigo 79.°-D, n°1, da LTC. O Plenirio, pelo Acérdio n® 123/2018, nio Julgou a
norma inconstitucional. Sendo a exaustiva fundamentagio constante desse aresto
transponivel para a situagio dos autos, remetemos para essa fundamentacio

5. Ainda sobre a mesma também o recente Acordio n.° 470/2018, nio
julgou inconstitucional a norma extraida do artigo 228.°-A do Regime Geral das
Instituigbes de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
298/92, de 31 de dezembro, na redacdo introduzida pelo Decreto-Lei n.°
157/2014, de 24 de outubro, o qual determina que a impugnagio de decisées
proferidas pelo Banco de Portugal sé tem efeito suspensivo se o recorrente
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prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo
se demonstrar, em igual prazo, que ndo a pode prestar, no todo ou em parte, por
insuficiéncia de meios.

6. Nesse Acordio, apés se transcrever a parte pertinente do Acérdio n®
123/2018, consignou-se:

“Como se deixa antever no Acordio acabado de transcrever, as
consideracdes feitas a propésito da Entidade Reguladora dos Servicos
Energéticos, sdo plenamente apliciveis ao caso do Banco de Portugal, entidade
independente com poderes de supervisdo e sancionatérios, no imbito do setor
bancirio e no Sistema Europeu de Bancos Centrais (cfr. em especial artigos 102.°
da CRP, 127.°, 129° e 130.° do Tratado de Funcionamento da Uniio Europeia
(TFUE), 1°,3° n°®3 e 7° do Protocolo relativo aos Estatutos do SECC e do
BCE e 17.° da Lei Organica do Banco de Portugal — Lei n.° 5/98, de 31 de
janeiro, com a redagio, além do mais do Decreto-lei n® 143/2013 de 18 de
outubro) e, ainda, no quadro do Sistema Europeu de Supervisio Financeira (cfr. em
especial, quanto i Autoridade Banciria Europeia, o Regulamento (UE) n°
1093/2010, do Parlamento Europeu e do Conselho de 24/11/2010) e do
Mecanismo Unico de Supervisio (4f- Regulamento (UE) n® 1024/2013 do Conselho de
15/10/2013). Também neste caso, é o intenso interesse publico na eficicia da
regulagio do setor bancirio, decorrente da preméncia das necessidades que
satisfazem, da expressio econémica da atividade que nele se desenvolve e da
importincia estratégica da politica que lhes diz respeito, que explica a preocupagio
do legislador em garantir 2 efetividade das coimas aplicadas pelo Banco de
Portugal. A regra do efeito meramente devolutivo da impugnagdo judicial, nos
termos da qual esta ndo obsta 3 execugio da sangio, tem por desideratos
principais acautelar o cumprimento das sangGes pelas entidades sancionadas e
dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatério.” Ora, esta argumentagio €,
naturalmente com as necessirias e devidas adaptacées, aplicivel no que respeita a
forma que agora constitui objeto do recurso, também nio se descortinando
qualquer relevante especificidade que leve 20 afastamento, no caso, do nideo
essencial e decisivo da fundamentacio constante do Acdrdio n° 123/2018.

7. Em conclusio: A nomma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Jurddico da
Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que a impugnacio
judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tém, em
regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atrbuido efeito suspensivo
quando a execugio da decisdo cause 20 visado prejuizo considerdve] e este preste
caugio, em sua substituicdo, nio viola %o prncipio da tutela jurisdicional efetiva
consagrado no artigo 20.° da Constituigio, e concretizado, no ambito da justiga
administrativa, no artigo 268.° n.° 4, da Constituigio, entendido em articulagio
com o principio da proporcionalidade implicado no artigo 18.%,n°2, e o principio
da presuncio de inocéncia em processo contraordenacional, decorrente do artigo
32°,n°2¢e10,da Constituigio™, nio sendo, por isso, inconstitucional »
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4. A Autoridade da Concorréncia, nas suas alegagdes, concluiu o seguinte:

«A. A norma contida nos nimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da
Concorréncia faz depender a atribuigio de efeito suspensivo ao recurso das
decisdes finais condenatérias da AdC da prestagdo de caugio e da verificagio de
um prejuizo consideravel para o impugnante em resultado da execucio da decisio.

B. A recusa do TCRS em aplicar 0 n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012
(por ter determinado a sua inconstitucionalidade) resulta de uma incorreta
interpretacdo quanto a exigéncia de prestagio de caugio para atribuicio de efeito
suspensivo ao recurso da decisio da AdC que aplique uma coima se reveste de
carater de execugio prévia da coima, por violagio dos principios constitucionais
do acesso ao direito e a tutela jurisdicional 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 no n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, para atribuigdo
de efeito suspensivo ao recurso de uma decisio condenatéria da AdC:

() Nio reveste o cardter de execugio prévia da coima em sede de

direito contracrdenacional;

() Nio afasta a possibilidade de comprovagio do prejuizo consideravel

(nem da situagdo econdmica) do arguido Recorrente pelo Tribunal
para determinar o meijo ¢ 0 modo como a referida caugio pode ser
prestada, de acordo com a ratio legis, a interpretagdo sistemitica ¢
literal da Lei da Concorréncia na integra e, em concreto, do n.° 5 do
artipo 84.° da Lei n.° 19/2012.

D. O TC ja analisou a mesma norma 4 luz dos mesmos principios (da
tutela jurisdicional efetiva, dos direitos de defesa e da proporcional idade), no
Acérdio n.° 376/2016 da 3.2 seccao que julgou nio inconstitucional a norma
extraida dos niimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012.

E. O legislador ordinirio em obediéncia s normas constitucionais goza
de margem de liberdade legiferante cm matéria de recursos, nos termos das alineas
b) e d) do n.” 1 do artigo 165.° da CRP e pode restringir, desde que respeitado o
principio da proporcionalidade, os direitos de defesa e a igualdade dos sujeitos
processuais (onde também se incluem, necessariamente o acesso ao dircito e tutela
jurisdicional efetiva).

F. A interpretagio da norma no sentido da (possivel) aceitagdo nos
termos legais da prestagio de caugio nio é inconstitucional potque nio retira a0
Recorrente, por um lado, a possibilidade de acesso aos tribunais ¢ i tutela
jurisdicional efetiva nem, por outro lado, permite a invasio da esfera jurisdicional
{ou seja, a violagio do principio da reserva da funcio jurisdicional) quanto i
decisio a adotar (artigos 20.°, 268.° e 202.° da CRP).
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G. A atribuigio de efeito meramente devolutivo aos recursos nio ¢
inconstitucional (n.° 1 do artigo 84.°). E 0 n° 5 do artigo 84.° niio faz depender o
direito ou a possibilidade de recurso para os Tribunais da prestacio de caugdo (o
que seria inconstitucional) de valor igual 4 coima ou nio e, por razdes de
insuficiéncia econémica, o visado nio pudesse recorrer da decisio da AdC, por
violagdo dos artigos 20.° (e n.° 4 do 268.°) da CRP, pelo que também nio ¢é
inconstitucional.

H. A previsio legal dos niimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012
foi sopesada com os principios da adequagio, necessidade e proporcionalidade
(arigo 2° da CRP) e, deste modo, em nada colide com os principios
constitucionais do acesso 20 direito e tutela jurisdicional efetiva, proporcional
idade e presungio da inocéncia.

L. Igualmente ndo priva o processo da Justeza, adequagio € razoabilidade
proprias de um processo equitativo, nem denega (privando os eventuais
Recorrentes) o acesso i Justca e & tutela jurisdicional efetiva, nem viola o
principio da presungio da inocéncia,

J- O n® 5 do artigo 84.° consubstancia o aumento da equidade,
celeridade e eficiéncia em termos de garantias processuais e da adequagio dos
procedimentos de recurso judicial 3 incumbéncia constitucional de defesa da
concorréncia que cumpre 3 AdC Prosseguir nos termos da lei e dos Estatutos (cf.
alinea f) do artigo 81.9).

K. E ¢ proporcional face ao objeto e fim das normas e do bem juridico
constitucionalmente consagrado da protecio de valores fundamentais para a
estrutura ¢ fundonamento da economia, num mercado livre e concorrencial, em
prol da defesa das empresas e do bem-estar dos consumidores, ou seja, a protecio
do bem jurdico Concorréncia que a punicdo as infragdes as regras da
concorréncia previstas e sancionadas na Lej n.° 19/2012 a AdC visa acautelar.

L. Deste modo, os principios constitucionais do acesso a0 direito el
tutela jurisdicional efetiva que se consubstanciam na possibilidade de reacio as
decisGes da AdC estio densificados nia norma do n.° 1 do artigo 84.°, E, portanto,
0s nlimeros 4 e 5 do mesmo normativo a0 referirem-se aos efeitos do recurso das
decisdes administrativas para os tribunais ndo estio feridos de nenhuma
inconstitucionalidade material nem contendem com o principio da
proporcionalidade e adequacio, corolirio do Estado de direito democritico
(artigo 2.° e n.° 2 do artigo 18.° da CRP).

M. E, por fim, a0 Tribunal que compete legalmente determinar a
existéncia (ou nao) de prejuizo considerivel e da suficiéncia da caugio (que pode
nao ser paga fracionadamente) e, dai, conceder (ou ndo) efeito suspensivo ao
recurso, o que ndo se alcanga a custa de umna diminuicio (intolerivel) das garantias
de defesa porque hi direito a0 recurso da decisio da AdC.

N. No Acérdio n.° 674/2016 da 1* Secgdo julgou inconstitucional a
norma extraida dos nameros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012 (com dois
votos de vencido).
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O. O TC emitiu um juizo de inconstitucionalidade por considerar que a
norma em causa viola a CRP, na exata medida em que violatia o principio da
tutela jurisdicional efetiva, articulado com o principio da presungio da inocéncia e
da proporcionalidade, ao nio permitir aos arguidos economicamente carenciados
evitar a produgio de efeitos de uma decisio administrativa de natureza
sancionatdria (...),

P. Daqui decorre que os dois acodrdios referidos analisam a mesma
norma e fazem-no 4 luz dos mesmos principios (da tutela jurisdicional efetiva,
presungio da inocéncia e propotcionalidade).

Q. Ora (i) as decisdes proferidas pelos TCRS e TC analisam a
conformidade constitucional da (mesma) norma contida nos nimeros 4 e 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012; ¢ (if) existe manifesta contradicio no TC quanto 20
juizo de constitucional idade desta norma.

R. A falta de solugio pelo TC, de nio se promover a uniformizagio de
jurisprudéncia, permite que subsista a incerteza juridica e que, na pritica,
subsistam dois regimes antagénicos quanto  fixagdo do efeito de recurso: pode o
TCRS nuns casos desaplicar a norma em causa e permitir a uma arguida interpor
recurso com efeito suspensivo sem prestagio de caugio e, noutros, fazer depender
a atribuigdo desse efeito da prestacio de €augio.

S. Tal incerteza espoleta uma série de recursos para o TC que, in casu sio
obrigatérios para o MP, e afeta o decurso normal do julgamento das
contraordenagdes por violagio das regras de concorréncia, com manifesto
impacto na contagem dos prazos de prescrigio.

T. A seguranca juridica quanto a esta questdo ¢ 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 permitir a0 TCRS atuar com seguranga juridica e de modo uniforme
quanto a esta matéria.

V. A AdC nio pode deixar de referir que na sequéncia da interposicio de
recursos de decisdes condenatdrias, e subsequente desaplicagio da norma em
causa por parte do TCRS em razio do seu juizo de inconstitucionalidade, os
processos ficam em suspenso até trinsito em julgado da decisdo proferida pelo
TC, por periodo nio despiciendo para a contagem do prazo de prescrigio.

W. A AdC propugna pela constitucionalidade do n.° 5 do artigo 84.° da
Lei n° 19/2012, porquanto, entende que o mesmo nio viola os principios
constitucionais: (i) da justica e da proporcionalidade decorrentes do Estado de
direito democritico, nos termos do igo 2° e do n.° 2 do artigo 18.5 (i) do
dircito de acesso ao direito e 2os tribunais e a uma tutela jutisdicional efetiva,
consagrado non.° 1 do artigo 20.° e 268.°; (itf) da presungio da inoceéncia, previsto
no n° 2 do artigo 32.° e, ainda, (iv) a independéncia dos Tribunais na
administracao da justiga, previsto no artigo 202.°, todos da CRP.»
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5. As recorridas EDP — Energias de Portugal, S.A. e EDP Comercial — Comerdalizagio
de Energia, S.A,, contra-alegaram, concluindo o seguinte;

«@) Nio € exatamente a mesma a questao de constitucionalidade julgada
pelo Acérdio recorrido (Acérdio n.° 445/2018) ¢ pelo Acérdio fundamento
(Acordio n.° 376/2016).

b) No caso do acordio recorrido, a caugio ¢é definida como
substitutiva da coima, o que significa que deveri ser prestada pelo mesmo valor (i
semelhanca do foi entendido pelo Acérdio n.° 674,201 6, tal como interpretado
pelo Acordio n.° 281/2017 do Plenirio); pelo contririo, no acérdio fundamento
exige-se apenas que seja prestada caugio, em montante a fixar pelo tobunal.

<) Adquire pleno sentido nos presentes autos a afirmacio contida no
Acordio n.° 281/2017, segundo a qual wenguante 0 Acirdie n.°376/2016 adwmite a
possibilidade de o tribunal fixar cangio "pela _forma ¢ montante julgados adequados ao caso
concreto”, o que entende constituir uma "vilvula de escape” gue retira rigidey ¢ amtomaticidade
a0 Sistema, o acirddo recorride analbisa a interpretacdo normativa do artigo 84.° da Lei da
Concorrénga, recusada pelo tribunal a G#o, assente numa tdeta de automaiicidads que nda deixa
eipayo para um Juizo de dispensa ou adequagdo diante das coneretas cireunstdncias do casoy —
tanto mais que o acérdio recorrido a que se refere 0 Acérdio n.° 281/2017 é o
Acérdio n.° 674/2016, sendo certo que o Acérdio recorrido nos presentes autos
foi obtido por remissio para aquele.

d) O Acérdio n.° 281/2017 revela a existéncia de dois entendimentos
plenamente consistentes quando esteja em causa a norma do artigo 84.%, n.° 5, da
LdC.

€) Se a norma do artigo 84.° n° 5, da LAC for entendida como
envolvendo a possibilidade de atribuicio de efeito suspensivo em caso de
impugnagio da coima aplicada apenas se esta for acompanhada da prestacio de
caugao substitutiva, pelo mesmo valor da coima e, assim, independentemente da
situagdo econdmica do visado, a mesma serd inconstitucional — foi o que
decidiram os Acérdios n.%s 674/2016 e 445/2018 (este dltimo por remissdo para
o primeiro); pelo contririo, se essa mesma norma for entendida como perrnitindo
que a atribuigio de efeito suspensivo ocorra quando a impugnagio da coima for
acompanhada de caugdo pelo montante fixado pelo juiz ¢ que poderi ser diferente
do montante da coima, com base na consideragiio da situagio econémica concreta
do visado, a mesma norma ji serd ndo inconstitucional — como decidiram os
Acérdios n.°s 376/2016 e 397/2017.

f) Existem diferengas muito significativas entre o efeito devolutivo da
impugnacdo judicial interposta das decisdes de aplicagio de coima e o regime
previsto no artigo 278.° do TFUE. Entre outras, e a0 contririo do que sucede i
luz do artigo 278.°, n.° 2, do TFUE, o artigo 84.%, n.° 5, da LdC nio atribui a0
TCRS qualquer margem para suspender a execugdo da coima quando a arguida
nio prove que o pagamento da coima lhe causaria aprejuizo considerdvels, ou quando,
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provando tal prejuizo, ndo tenha a possibilidade de prestar caugio efetiva em
substituicdo da coima, isto €, pele mesmo valor.

g) A medida legislativa contida no artigo 84.°, n.° 5, da LdC nio
encontra justificacio numa suposta natureza para-jurisdicional das entidades
reguladoras, uma vez que o procedimento contraordenacional promovido por
estas entidades reguladoras nio se distingue, na realidade, do procedimento
contraordenacional levado a cabo por quaisquer outros 6rgios ou entidades
administrativas  (mesmo que ndo sejam autoridades  administrativas
independentes).

h) No sistema juridico portugués, além de regimes similares aos da
AdC também ji declarados inconstitucionais pelo TC (cf. Acérdios n.°s 675/2016
e 728/2017), o paradigma do efeito devolutivo associado a impugnacio de atos
administrativos encontra-se apenas no dominio do contencioso tributirio.
Independentemente da discussao sobre a natureza para-penal ou administrativa do
direito das contraordenagbes, uma coisa é certa: aproxima-lo e submeté-lo ao
mesmo paradigma do contencioso tributirio — em que se discute uma divida ao
Estado, sem que (ro contririo do que acontece no ilicito contraordenacional) o
juizo de tresponsabilidade assente num qualquer pressuposto de culpa que
convoque o principio da presungio de inocéncia —, como se se tratasse de um
direito para-fiscal, em que sé importa a arrecadagio de receita a favor da
Administragio, é constitucionalmente inviavel ¢ inadmissivel.

) Os argumentos de que existiia uma probabilidade elevada de
confirmagio judicial das coimas aplicadas pelas entidades reguladoras, ou ainda de
que o regime do efeito devolutivo visaria impedir uma litigincia dilatéria, nio
resiste ao teste da realidade:

() no periodo que mediou entre a cragio da Autoridade da
Concorréncia, em 2003, e a publicagio da LdC presentemente em
vigor, em 8 de maio de 2012, verificamos que, das 22 decisGes de
aplicagdo de coimas pela AdC que foram impugnadas judicialmente
e objeto de decisio em primeira instincia, apenas uma foi
confirmada na totalidade em sede de recurso;

(#) dos 13 processos decididos entre maio de 2012 e o momento
presente (janeiro de 2019), as empresas recorrentes obtveram
vencimento (total ou parcial) em 9 deles, e em todos os mais
complexos e com coimas mais elevadas.

) Nem a AdC nem o MP, nas suas alegagdes de recurso, péem em
causa esta evidéncia estatistica elucidativa, que ji havia sido detalhada pelas ora
Recorridas nas contra-alegagées de recurso apresentadas na Seccio deste Tribunal,
nem tio-pouco a mesma evidéncia ¢ mencionada pela jurisprudéncia que
considera, referindo-se is autoridades reguladoras independentes, que «a
probabilidade de que a justeza da sua decisio venha a ser secundada por um brgdo jurisdicional ¢
relativamente ekvadas.
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k) O teor literal e sistemitico do n.° 5 do artigo 84.° da 1dC nio
consente qualquer possibilidade ao Tribunal de graduar o montante da cauciio ou
de a dispensar e, mesmo que o permitisse (gxod non), tal solucio nunca seria apta a
satisfazer os fins apregoados por quem defende a conformidade constitucional
daquela norma, uma vez que possibilitaria a fixagio de caugdes simbdélicas, sem
qualquer conexio com a coima subjacente ¢, desse modo, insuscetiveis de
assegurar a «rigulardo sistémica dos incentivosy dos agentes econdmicos, de acautelar o
cumprimento das sangdes impostas, de garantir a efetividade da fungiio punitiva e
de proporcionar seguranca juridica.

l) A awibuigio de efeito devolutivo i impugnacio judicial de decisio
proferida pela AdC de aplicacio de coima implica conferir forca executoria
imediata a uma condenagio administrativa nio definitiva, constrangendo
substancialmente o exercicio do direito de impugnacio por parte do arguido em
clara violagio dos principios do acesso ao direito e de garantia de tutela
jutisdicional efetiva, previsto nos artigos 20.°, n% 1 e 5, ¢ 268° n.° 4, da
Constituigio, cujo nicleo essencial, no ambito do processo contraordenacional, é
integrado pela suspensio de eficicia da condenagio administrativa.

m) Tal solugio normativa viola igualmente o principio da
independéncia dos Trbunais e da prevaléncia das suas decisdes, consagrado nos
artigos 203.° e 205.°, n.° 2, da Consttuigio, uma vez que impde ao Tribunal de
julgamento a condenagio proferida pela AdC como facto consumads e Jé execudads,
degradando o poder judicial efetivo de aplicagio da sancio num poder de mero
controlo e confirmagio da decisio da AdC.

n) A solugio normativa em aprego atinge ainda o nicleo essencial do
principio da presuncgio de inocéncia, extraido do artigo 32.° n% 2 e 10, da
Constituicio, uma vez que impde ao arguido o cumprimento antecipado da
sangdo (ou 6nus equivalente) aplicada pela AdC, tratando-o para todos os efeitos
como enfpado — tudo com fundamento numa decisio nio definitiva (proferida no
termo de uma fase administrativa inquisitéria) que, ap6s impugnacio, se converte
em mmera acusagio.

0) A solugio do artigo 84.°, n.% 4 e 5, da LdC, na dimensio normativa
em anilise, ndo permite qualquer graduagio judicial da caugio @em substitwicios da
coima. Tal possibilidade, nio consentida pelo regime normativo atual, redundaria
também, em qualquer caso, em violagio do prncipio da presungio de inocéncia,
pois implicaria do mesmo passo da parte do arguido (presumids inocente) a entrega
antecipada de valor correspondente ou indexado a sangio arbitrada por decisio
administrativa ndo definitiva,

P) A atribuicio de efeito devolutivo ao recurso de impugnagcio judicial
de decisdes proferidas pela AdC que apliquem coima é tio idonea a dissuadir
impugnagées judiciais infundadas e dilatérias (ainda que os factos demonstremn
que este ndo € um risco real e sério), como a desincentivar impugnagdes judiciais
plenamente fundadas, o que pde em causa a adequacio geral do regime.
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Q) Para além da nformatio in pejus, existem muitas outras alternativas de
efeito menos gravoso (e mais adequadas a satisfazer as finalidades almejadas) que
o do regime do efeito devolutivo do recurso judicial das coimas, pelo que a norma
constante do artigo 84.°, n.° 5, da LdC viola o principio da proporcionalidade, nas
vertentes da necessidade e da proibicio do excesso.

1) Entre essas alternativas cabe referir: () as medidas de garantia
patrimonial previstas no artigo 227.° e seguintes do CPP; (i) a aplicacio de taxa
sancionatdria especial, prevista no atual artigo 531,° do CPC; (44} a possibilidade
de condenagio dos argnidos em multa por litigincia de m4 fé, em termos similares
a0s previstos nos artigos 542.° ¢ ss. do CPC; (iv) a majoragio da coima aplicada
pela AdC através da aplicagio de um fator de atualizagio/corregio monetaria
sobre 0 montante da coima ou até de juros, desde a data da decisio administrativa
até efetivo pagamento (em caso, naturalmente, de confirmagio dessa decisio); (v)
a recusa liminar da impugnagio judicial pelo Tribunal que a recebe, 4 semelhanca
€ com respeito pelos critérios que constam do artigo 420.° do CPP, que regula os
termos em que os recursos manifestamente infundados podem ser rejeitados em
processo penal.

s} Considerando que, desde a sua criacio (em 2003) até a0 momento
presente, a taxa de reversdo judicial (total ou parcial) das decisdes da AdC em
matéria de aplicagio de coimas foi superior a 85%, é manifesto que o eventual
beneficio da medida na perspetiva dos interesses que a mesma visa prosseguir é
muito inferior a0 prejuizo causado por via dela aos seus destinatirios e aos
direitos fundamentais de que estes sdo titulares, em particular os decorrentes do
acesso ao direito e da tutela jurisdicional efetiva e da presungido de inocéncia.»

6. E as recorridas Sonae Investimentos, SGPS, S.A. e Modelo Continente Hipermercados,

S.A. contra-alegaram, com as seguintes conclusdes:

«l. A questio de fundo

1) A sangiio prevista no artigo 69.°, n.° 2, da Lei da Concorréncia, pela
qual as visadas vém administrativamente condenadas, ¢ a mais elevada sancio
pecunidria prevista no ordenamento jutidico portugués para ilicitos
contraordenacionais ou criminais praticados por pessoas coletivas.

2) Ao invés do que sucede no processo penal, porém, esta sancio é
aplicada num modelo concentrado, de matriz inquisitoria, pela mesma entidade
que conduz toda a investigacio, que formula o juizo indicidrio subjacente a
apresentagio da nota de ilicitude e que decide sobre a (im)procedéncia dos
argumentos apresentados pelas visadas nas suas defesas.

3)  Apesar dos evidentes problemas de imparcialidade suscitados por
este modelo, o legislador previu que o regime de impugnacio da decisio
administrativa deveri ter, em regra, efeito devolutivo, exceto quando da sua
aplicagio possa resultar “prejuizo consideravel”, caso em que sempre terd de
prestar caugio.
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4)  Na pritica, o regime que se encontra previsto para assegurar a
eficiencia e celeridade na aplicagio das coimas tem como fundamento dltimo o
objetivo de desincentivar a interposi¢ao de recursos indteis. Fa-lo, porém, a custa
do direito fundamental 2 apresentar recursos iiteis.

Dito isto,

I1. A inadmissibilidade de recurso para o Plenasio

5)  Em 2016, o Tribunal Constitucional foi chamado a pronunciat-se
por duas vezes sobre o tema da eventual inconstitucionalidade do regime dos
efeitos da impugnagiio judidial de decisdes da AdC que apliquem coimas, previsto
nos n. 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréndia.

6)  Da primeira vez, por via do Acérdio n.° 376/2016, proferido pela
3.* Secgdo, o Trbunal decidiu nao julgar inconstitucional a norma extraida do
artigo 84.°, n.% 4 e 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, segundo a qual a
impugnagio interposta de decisdes da AdC que apliquem coimas tem, em regra,
efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a
execucdo da decisio cause ao visado prejuizo considerivel e este preste caugio.

7)  Da segunda vez, por via do Acérdio n.° 674/2016, de 13 de
dezembro, proferido pela 1.* Secgio, 0 Tribunal decidiu julgar inconstitucional a
norma que estabelece que a impugnagio judicial de decisdes da AdC que apliquem
coima tern, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito
suspensivo quando a execugio da decisio cause a0 visado prejuizo considerado e
este preste caugio, em sua substitii¢io, no prazo fixado pelo tribunal,
independentemente da sua disponibilidade economica, interpretativamente
extraida dos n.%s 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 16/2012, de 8 de maio.

8)  No Acérdio n.° 376/2016, a 3.2 Secgao do Tribunal Constitucional
formulou o seu juizo de nio inconstitucionalidade no pressuposto de que a
caugio a que se refere o n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia podena ser
fixada apela forma ¢ montante juigados adequadss ao caso comerefos, o que, em seu
entender, tornaria o regime menos rigido e automitico.

9) Ji no Acérdio n° 674/2016, a 1° Secgio do Trbunal
Constitucional fundou o seu juizo de inconstitucionalidade no pressuposto
oposto, ou seja, de que a caugio af referida nio admite qualquer ponderagio ou
graduacio, mas antes assenta winma ideiz de automaticidade que ndo deixa espao para
um juizo de dispensa ou adequagio diante das concretas circunstincias do caso. ,

10) A semelhanga do que sucedeu no presente caso, também nessa data
o Ministério Piblico e a AdC interpuseram recurso para o Plendrio, ao abrigo do
disposto no artigo 79.°-D, n° 1, da Lei Orginica do Tribunal Constitucional,
invocando a existéncia de interpretagdes divergentes quanto 4 mesma norma por
ambas as secgdes.

11) O recurso veio a ser rejeitado pelo Plenirio, por via do Acérdio n.°
281/2017, por se ter entendido que questio de inconstitucionalidade nio fora
decidida em sentido divergente nos Acérdios n.% 376/2016 e 674/2016, uma vez
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que ambos incidiram sobre diferentes dimensées normatvas das disposigoes dos
n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia.

12) Ora, no Acérdio n° 445/2018, aqui recorrido, o Trbunal
Constitucional importou integralmente, por transchgao, os fundamentos
invocados no Acérdio n.° 674/2016 para concluir pela inconstitucionalidade da
norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012,
de 8 de maio)}, a qual determina que a impugnacao judicial de decisoes da AdC que
apliquem coima tém, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser
atnbuido efeito suspensivo quando a execugio da decisio cause ao visado
prejuizo considerivel e este preste caugao, em sua substitigio.

13) Também aqui o acordio recorrido reproduz ipsis wrbis os
pressupostos ¢ os fundamentos do Acérdic n.° 674/2016, incluindo o
entendimento de que a caugdo a que se refere o n.° 4 do artigo 85.° da Lei da
Concorténcia nio € gradudve/ mas antes pressupée que a mesma seja prestada
integral e automdtica, «em swbstituigéor da coima.

14) Tal como sucedeu no recurso para o Plendrio, rejeitado pelo
Acordio n.° 281/2017, também aqui a nerma apreciada por ambas as seccdes do
Tribunal Constitucional é manifestamente diferente, pelos mesmos motivos que
constamn daquela decisio.

15) Para haver verdadeira divergéncia decisoria quanto 2 mesma norma,
seria necessirio que o acordio-fundamento tvesse partido da mesma dimensio
interpretativa ¢ tivesse enveredado por um excurso argumentativo diverso antes
de concluir diferentemente, o que manifestamente nio sucedeu.

16)  Alids, é seguro dizer que, com base em cada um dos acérddos, nio é
possivel saber se o sentido decisério seria © mesmo caso tivessem analisado o
preceito legal 2 luz da dimensio interpretativa de que partiu a decisio oposta.
Tanto basta para concluir que nio se verifica o requisito previsto no artigo 79.°-D,
n® 1, da Lel Organica do Tnbunal Constitucional, de que «a gquestdo da
inconstitucionalidade on tlegalidade em sentido divergente do anteriormente adotado quanto 4
mesma norma por qualguer das suas secgiesy

17) Assim, confrontado o Plenirio do Tribunal Constitucional com a
inexisténcia de identidade de normas, deveri decidir de uma de duas formas: ou
rejeita agora o recurso para o Plendrio, ou pronuncia-se apenas sobre uma das
interpretacdes do artigo 84.° n.° 5, da Lei da Concorréncia em confronto, nos
termos do disposto no artigo 80.°, n.° 3, da Lei da Concorréncia.

III. A inaplicabilidade dos fundamentos do Ac6rdao n.® 123/2018

18) A arcunstancia de o Plendno do Tribunal Consttucional ter ja
concluido, no Acérdio n.° 123/2018, pela nio inconstitucionalidade dos n.%s 4 ¢ 5
do artigo 46.° do RSSE em nada vincula o Tribunal Constitucional a decidir em
sentido idéntico no presente caso.

19) Desde logo porque o juizo decisério formulado no acérdio n.°
123/2018 assenta, em grande medida, nas especificidades do mercado energético
e das fungdes exercidas pela ERSE.

12
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20)  As referéncias feitas no referido acérdio a importincia da dregulasdo
dos mrercados energiticos, decorrente da preméncia das mecessidades que satisfazers, da expressao
econdmica da alividade que neles se desenvolve ¢ da imporidnea estratégica da politica que lhes
diz respeitor, bem como a alusio as especificidades do mercado energético,
designadamente por referéncia a sua dimensio transnacional e a regulagio
europeia, foram alguns dos fundamentos a que recotreu o Tribunal Consttucional
para justificar a relevincia da exequibilidade imediata das decisGes que apliquem
coima naquele setor.

21) Portanto, para além de ter um dmbito de atuagdo relativamente
reduzido, a ERSE atua num setor especializado, fortemente regulado, onde todos
0s players tém um dever de conhecimento e cumprimento normativo qualificados,
onde a atividade dos regulados se encontra sujeita a licenciamento prévio, onde
tendencialmente operam apenas grandes empresas e que tutela o funcionamento
de Servigos Publicos Essenciais, tal como definidos na Lei n.® 23/96.

22) O mesmo nio sucede no direito da concorréncia em que niio estd
em causa uma regulagio setoral, mas sim uma regulagdo transversal a todos os
operadores econémicos do mercado, independentemente da respetiva dimensio e
da concreta relevincia do impacto da eventual pritica anticoncorrencial.

23) Nio existe uma apertada malha regulatoria, nio existe licenciamento
prévio, ndo existe sequer uma limitag3o estanque e consensualmente aceite quanto
a0 seu dmbito subjetivo de aplicaciio, ¢, a0 invés de se regularem servigos publicos
essenciais, regulam-se interesses de cariz estritamente economico.

24) A diferenca entre os imbitos objetivo e subjetivo de aplicagio de
cada um dos regimes, bem como entre a natureza dos interesses ai tutelados, ¢ o
suficiente para mudar as coordenadas em que assentou a decisio do Trbunal
Constitucional no acérdzo n.° 123/2018.

25)  Assim sucede, desde logo, porque () estio em causa interesses de
relevo inferior aos que subjazem i regulagio dos mercados energéticos, o que
resulta, por exemplo, da extensa regulamentacio legal nesta matéria, da existéncia
de procedimentos de licenciamento proprios, da importincia das necessidades que
tutelam e da sua importincia estratégica, (if) o impacto dos ilicitos de natureza jus-
concorrencial, tendo em conta o universo total de operadores econémicos, serd
tendencialmente menos gravoso do que o que resulta dos ilicitos no setor
energético, incidentes sobre um mercado setorial, (iii) sendo 2 sujeigio ao regime
jurddico da concorréncia uma consequéncia do desenvolvimento de uma atividade
econdmica e nio o resultado de um procedimento de licenciamento prévio ou da
integracio de um mercado com regulamentagio especifica, inexiste um dever de
conhecimento qualificado por parte de todas as entidades a ele sujeitas, o que
Aumenta o risco da pritica de infracées sem adequada representagio da respetiva
ilicitude, (iv) o impacto da aplicagio de uma sanciio no direito da concorréncia,
por abranger entidades de diferentes dimensGes, poderd revelar-se
substancialmente mais gravoso do que no setor energético.
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26) Tanto basta para que se exija uma nova ponderagio juridico-
constitucional nesta sede, desprendida do entendimento anteriormente expresso
no acérdio n.° 123/2018, e adequada as especificidades do direito da
concorréncia, sabendo agora que os interesses de natureza publica que se
contrapdem 4 restrigio de direitos e garantias dos visados em processos
contraordenacionais de direito da concorréncia revestem um grau inferior de
preméncia aos que se discutiam quanto a0 regime do setor energético.

Por outro lado.

IV. As Garantias Processuais no Direito das Grandes Contraordenagées

27)) E importante comegar por assinalar que a aplicagio acritica de um
modelo de garantias igual para todas as contraordenagies é contriria 4 realidade
juridica e potencialmente geradota de leses a direitos fundamentais tio ou mais
graves do que as que seriam geradas pela aplicacio de penas criminais.

28) Desde logo porque a circunstincia de o Direito das
Contraordenagdes se encontrar entre o Direito Penal € o Direito Administrativo
nao implica que as suas coordenadas valorativas se encontrem permanentemente
equidistantes daqueles dois ramos do Direito.

29) Na verdade, a variedade de interesses e bens juridicos tutelados por
infragdes contra- ordenacionais previstas no Direito Portugués e a amplitude das
coimas e sangOes acessérias abstratamente apliciveis impem uma interpretagio
dinimica dos respetivos regimes no quadro constitucional vigente.

30) E por isso que, 4 medida que a relevincia ético-social entre ilicitos
contraordenacionais e crimes se esbate e que a gravidade das sangdes apliciveis
em ambos os ramos se aproxima - ou mesmo se inverte o Direito
Contraordenacional, que mantém sempre uma natureza sancionatoria, afasta-se do
seu referencial administrativo e aproxima-se do Direito Penal em sentido global.

31) E, por isso, necessirio distinguir entte um Diteito das
Contraordenagbes tradicional e o Direito das "Grandes” Contraordenagdes,
marcado por uma maior proximidade ao Direito Penal Econémico-Financeiro,
como ¢ o caso do Direito das Contraordenagées da Concorréncia,

32) Esta aproximagio dntica da relevincia dos bens juridicos tutelados e
das consequéncias sancionatorias das infragdes contraordenacionais e penais -
bem como o correspondente afastamento das contraordenagdes "modernas” das
ditas "tradicionais” - t8m necessariamente de se refletir no plano juridico.

33) E esse reflexo nio pode deixar de ocorrer por via da aproximagio
das garantias do processo contracrdenacional is do processo penal.

34) Desde logo porque é artificial sustentar que a coima aplicada nio
contém qualquer juizo de censura ético-juridica, nem contém um sentido de
retribuicio ou expiagio ética. A coima - esta coima tem esta dimensio
precisamente pela ressonincia ética do comportamento imputado, sendo a sua
aplicagio, ainda que formalmente direcionada a finalidades de pura prevencio
geral, indissocidvel de uma finalidade também repressiva.
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35)  Serd, portanto, dentro da légica de um Direito de Grandes
Contraordenagdes, mais proximo do Direito Penal e, por isso, merecedor de
garantias adequadas 4 sua natureza que a ponderagio do grau de lesdo da restrigio
a direitos fundamentais devera ser analisada e contrabalan¢ada com os interesses a
salvaguardar.

V. A violagio do principio da presuncio de inocéncia

36) O ptimeiro ponto onde esta diferenca se deve refletir é precisamente
na anilise da norma em crise 4 luz do principio da presuncio da inocéncia vigente
no Direito Penal e, claro, no Direito das (Grandes) Contraordenacées.

37) Deste principio decotre a proibicio da inversio do énus da prova
em desfavor do arguido, bem como a proibicio da realizagao de consequéncias
juridicas sancionatddas antes do trinsito em julgado da dedisio.

38) Assim sucede no plano criminal mas também, por for¢a do que
acima se disse, no Direito das Contraordenagdes da Concorréncia, desde logo por
forca da sua evidente identidade estrutural.

39) Logo, a opgio do legislador por um regime sancionatério
contraordenacional nio pode servir de pretexto para uma degradagio das
garantias dos Arguidos quando tal regime prevé consequéncias mais gravosas do
que aquelas que resultariam da responsabilidade penal.

40) O que, por sua vez, leva a concluir que o tipo de censura dirigido 20
agente de uma contraordenagio da Concorréncia estd substancialmente préximo
do juizo de censura ao agente de um crime econdomico-financeiro, servindo
igualmente para tutelar bens juridicos que nio de mera admonicdo.

41) Dai que a sua execugio imediata comporte j4 um significado
idéntico a0 da execugio antecipada de uma san¢do criminal por factos nio
transitados em julgado.

42) Isso mesmo foi ja reconhecido nos dois outros paises europeus que
tém um Direito Contraordenacional de matriz penal: a Alemanha ¢ a Austria.

43) De facto, no regime alemio, no qual o legislador portugués
declaradamente se inspirou para criar a figura das contraordenacbes, a Gnica
solugio possivel no que concemne a coimas em matéra de concorréncia &
precisamente a do efeito suspensivo até ao transito em julgado da respetiva
decisio de aplicacio.

44) O mesmo sucede com o regime austriaco, no qual o legislador foi
inclusivamente mais longe, proibindo também a aplicagdo direta de coimas pela
AdC, sem decisdo judicial prévia, conferindo efeito suspensivo as coimas até ao
trinsito em jugado ¢ proibindo a reformatio in pejus.

45) O motivo € evidente: sendo modelos de Direito Contraordenacional
de matriz penal, em especial num contexto de "grandes" contraordenacdes, a
Unica solugdo constitucionalmente admissivel tem de passar pela atribuicio de
garantias adequadas & natureza dos ilicitos.

46) O legislador portugués, por seu turno, nio sé previu a reformatio in
pefus também como medida dissuasora de eventuais recursos intteis, como previu
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o efeito meramente devolutivo da impugnagio, conferindo executoriedade
imediata a0 que constitui uma mera acusagio de acordo com o artigo 62.°, n.° 1,
do RGCO (aplicivel ex v artigo 13.°, n.° 1, da Lei da Concorrénda).

47) E fé-lo sem qualquer sdlvwla de escape que ndo a demonstragao da
eventual verificagio de um prejuizo considerivel com a execugio imediata da
coima, caso em que sempre terd o visado de pagar por outra forma, prestando
caugio. )

48) O regime portugués &, pot isso, ¢ge quanto i concreta necessidade
de efeito devolutivo da decisio condenatdtia no caso, deixando margem (de resto,
fictdcia) ao julgador apenas para impor o pagamento de uma caucio a0 visado,
caso este demonstre um prejuizo consideravel na execugio antecipada da coima.

49) Ora, a eventual verificagio de um prejuizo consideravel nio ¢
fundamento valido para uma maior ou menor compressio do ptincipio da
presungio de inocéncia. Isto porque o principio € igualmente valido para todos os
ptesumiveis inocentes, independenternente do prejuizo que a sanc¢do lhes
provoque.

50) O ponto esti na circunstincia de a solugdo legal, a0 invés de
presumir a parcialidade da entidade que investiga e decide, presumir a culpa
daquele que se defende perante cla num processo sem "freios ¢ contrapesos”.

51) Por tudo quando se referiu, ao restringir desproporcionalmente a
presungio da inocéncia, impondo um regime de impugnagio a0 qual apenas
excecionalmente se atribui efcito suspensivo, sem que o julgador possa decidir
quais 0s casos em que tal efeito se justifica, 2 norma viola de forma grosseira ¢
intolerdvel o principio da presungdo de inocéncia, previsto no artigo 32.% n° 2,
em conjugagio com o disposto nos artigos 32°,n°10,18°% n.° 2 e 2.°, todos da
CRP.

Por outro lado,

VI. A violagio do dircito de acesso aos tribunais ¢ & tutela jurisdicional
efetiva

52) Como bem assinalou o Tribunal 4 gwo, a norma viola ainda o direito
de acesso a0s tribunais € i tutela jurisdicional efetiva. Sendo veja-se:

53) A impugnagio de decisbes condenatorias da AdC ndo €, em ngor,
um recurso, mas um exercicio do direito de agio, cujo conteido essencial
pressupde a possibilidade de evitar os efeitos da decisao impugnada.

54) Ora, no processo contraotdenacional o direito de agic tem uma
relevincia qualificada, pois a fase administrativa deste é uma fase inquisitoria em
que a entidade que investiga é a mesma entdade que julga.

55) Assim, considerando que o cariter inquisitorio desta fase do
processo representa um desvio 3 matriz acusatona que catacteriza 05 Processos
sancionatérios no Direito portugués, impde- se a criagio de um mecanismo que
contrabalance a imparcialidade promovida pot aquele regime com uma ampla
margem para a impugnagio judicial de decisdes condenatérias.
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36) Alids, muito em especial neste concreto dominio, quaisquer
obsticulos levantados nesse primeiro acesso a um julgador imparcial devem estar
todeados de especiais cautelas e devem ser fundados em motivos atendiveis,
comprovados e preponderantes, niio podendo, em qualquer caso, tais obsticulos
esvaziar o conteudo essencial desse direito (artigo 18.° n.° 3, CRP).

57) Nio é isso que sucede.

58) O regime do efeito suspensivo da impugnacio judicial apenas
permite 20 Arguido escolher entre pagar a coima ou prestar caugdo equivalente.
Estamos, portanto, perante um regime incapaz de atender 4s circunstindas do
caso concreto.

Portanto,

59) Nio obstante o legislador goze de uma ampla margem de
conformagdo do sisterna de acesso 4 Justica, este poder de conformagio nio estd,
evidenternente, isento do cumprimento de exigéncias constitucionais, em especial
das exigéncias impostas pelo principio da proporcionalidade.

60) O exercicio do poder de conformagio do sistema de acesso & justica
estd, nos termos do disposto no artigo 18.°, n° 2 e 3, da Constituigio,
dependente de uma adequada, necessiria e proporcional ponderagio entre os
interesses (publicos) prosseguidos com a intervengio legislativa e o grau de
restrigio dos direitos, liberdades e garantias daqueles que por ela serdio visados.

61) Ora, os interesses prosseguidos com a intervengio legislativa sio
fundamentalmente interesses que visam prosseguir a “equidade, celeridads ¢ tficiéncia”
das impugnagdes judiciais.

62) No que respeita a equidade, dir-se-4 apenas que nio se compreende
como uma solugdo que ndo atende 4 justica do caso concreto poderi ser equitativa,
A solugio preconizada para prosseguir aquele fim ¢, por isso, inidénea.

63) No que respeita i prossecugio de fins de celeridade e ¢ficdcia, o regime
€ pura e simplesmente desadequado. E é desadequado porque procura fazé-lo 3
custa de um desincentivo a apresentar recursos que com elevada probabilidade
poderiio ser fundados - circunstincia demonstrada pela elevada taxa de decisdes
revogadas, total ou parcialmente, ou anuladas pelos tribunais ad guem. Mais,

64) O regime do efeito suspensivo da Lei da Concorrénda &
desnecessdrio, pois ji existem meios de menor ou igual gravidade para evitar
impugnagGes infundadas, nomeadamente o pancipio da reformatio in pejus, a
possibilidade de a AdC adotar medidas provisoras destinadas a garantir o efeito
utl da decisdo final, os prazos de prescricdo dilatados, bem como, pela natureza
destes processos, os custos de litigincia associados # continuagio do processo.

65) Por fim, o regime do efeito suspensivo € desproporcional em
sentido estrito, ou seja, viola ajusta medida.

66) Assim sucede, por um lado, porque quando nio impde ac visado a
execucdo antecipada da coima, impde sempre um 6nus equivalente ao
cumprimento da coima para evitar a antecipacio desta, e, por outro lado, porque
impde-lhe um esfor¢o exagerado e moroso para recuperagio dos montantes
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indevidamente pagos de forma antecipada, em caso de procedéncia da
impugnagio.

67) Assim, e em suma, a norma em crise mais nio faz do que prosseguir
finalidades de eficiéncia e celeridade, 2 custa de uma testricdo desproporcional -
porquanto desnecessaria, desadequada e em violagio da justa medida, e, por isso,
intolerivel - nio s6 do principio da presungio de inocéncia mas também do
direito de acesso aos tribunais e & tutela jurisdicional efetiva, devendo, por isso, ser
declarada inconstitucional, por violagio dos artigos 18°, n.% 2 ¢ 3, 20°% n°1, e
268.°, n.° 4, todos da CRP.»

7. Tendo as recorridas suscitado nas contra-alegagSes a questio prévia do nido
conhecimento do recurso por inexisténcia de contradigio de julgados, por despacho de 28 de
fevereiro de 2019 (fls. 8771), o relator determinou a notificagio dos recorrentes para se
pronunciarem sobre essa questio.

O Ministério Piblico respondeu o seguinte:

«1.> O douto Acorddo n.° 445/2018, julgou inconstitucional 2 norma do
artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.® 19/2012, de 8 de
maio), a qual determina que a impugnagio judicial de decisées da Autoridade da
Concorréncia que apliquem coima tém, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe
podendo ser atribuido efeito suspensivo quando 2 execugdo da decisio cause ao
visado prejuizo considerivel e este preste caucio, em sua substituicio.

2% Por sua vez o Acérdio n.® 376/2016, nio julgou inconstitucional a
norma extraida do artigo 84.°, n°% 4 e 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (Lei da
Concorréncia), segundo a qual a impugnacio interposta de decisSes da Autoridade
da Concorréncia que apliquem coimas 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 caugio.

3% O Ministério Publico interpés recurso obrigatério para o Plenirio,
nos termos do artigo 79.°-D, n.° 1, da Lei de Organizagio, Funcionamento e
Processo do Tribunal Constitucional (LTC).

4° O mesmo foi admitido tendo sido apresentadas alegagGes pelo
Ministério Piblico e pela Autoridade da Concorréncia.

5.% Nas contra-alegagies apresentadas as arguidas comegam por levantar
2 “Questdo prévia: inexisténcia de oposicio de julgados”, tendo o Ministério
Piblico sido notificado para se pronunciar sobre tal questio.

6.° Parece-nos que as arguidas nio tém razio.

7.° Como se vé das decisdes proferidas, a tnica diferenca existente entre
a formulagio deciséria constante do Acérdio n.® 376/2016 e a do Acoredio agora
recorrido, o Acordio n® 445/2018, consiste em que neste Gltimo surge a mengio
“em sua substituigio”.
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8.° Ora, que a caugio s6 pode ser prestada em substituigio é uma
evidéncia que resulta da letra da propra lei (n® 5 do artigo 84.%), estando-se, pois,
perante uma alteragio irrelevante.

9.° Apesar de no aresto recorrido se referir apenas o n.° 5 do artigo 84.°
da Lei n® 19/2012, e nio também o n.° 4, como sucede no Acérdio n.° 376/2016,
também nos parece que a auséncia da referéncia tenha qualquer significado.

10.° Efetvamente, no acérdio recorrido consta que a2 norma do artigo
84.°, n.° 5, “a qual determina que a impugnacio judicial de decisdes da Autoridade
da Concorréndia que apliquem coima tém, em regra, efeito devolutivo” quando
essa determinagio consta, sim, do n.° 4.

11.° Note-se que estamos perante uma situacao diferente daquela que o
Trbunal Constimicional apreciou no Acérdio n.® 281/2017.

12.° Nesse aresto, para se concluir que os Acérdios n.%s 376/2016 e
674/2016 ndo tinham julgado em sentido divergente uma questio de
inconstitucionalidade relativamente 3 mesma norma (artigo 84.°, n.% 4 e 5, da Lei
n.° 19/2012, de 8 de maio), foi decisivo que uma das decisdes, a do Acdrdio n.°
674/2016, integrava na sua dimensio que a caugiio de substituigio fosse prestada
no prazo fixado pelo tribunal independentemente da disponibilidade econémica
do visado.

13.° Ora, esta especificidade nio consta de nenhuma das formulagGes
agora em confronto. ’

14.° Poderiamos até dizer que, no caso agora em apreciagdo, nem sequer
oS parece necessino recotrer ao conceito de identidade substancial porque as
dimensdes normativas sio absolutamente coincidentes, sendo que sio estas e
apenas estas que devem ser levadas em consideracio para efeitos do cumprimento
do requisito de admissibilidade do recurso interposto para o Plenirio a0 abrigo do
n° 1 do artigo 79.°-D da LTC.

15° Pelo exposto, existindo oposicio de acordios, deve o Plenirio
conhecer do mérito do recurso.»

8. A mesma questdo prévia, a Autoridade da Concorréndia respondeu nos seguintes

«1. Em 4 de maio de 2017, 2 AdC proferiu decisao condenatéria contra
as Recorridas acima identificadas por infracio ao disposto na alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 9.°da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (adiante, “Iei da Concorténcia™).

2. A infragio em causa foi executada entre janeiro de 2012 e dezembro
de 2013.

3. Apés terem sido interpostos recursos de impugnagio por parte das
empresas visadas e deduzidas as respetivas contra-alegagGes por parte da AdC, os
autos foram remetidos ao Tribunal da Concorréncia, Regulagio e Supervisio
(adiante, “TCRS™) em 3 de agosto de 2017 para efeitos de julgamento e decisio.

4. Em 20 de outubro de 2017, o TCRS declarou a inconsttucionalidade
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material da norma constante no n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia por
violagdo do n.° 1 do artigo 20.°, do n.° 4 do artigo 268.%, do n.° 10 do artigo 325,
do n.° 2 do artigo 18.° ¢ do artigo 2.° da Constituicio da Republica Portuguesa
(adiante, “CRP”).

5. Daquela decisio foi interposto recurso (obrigatério) para o TC por
parte do Ministério Publico junto do TCRS, bem como por parte da AdC.

6. Tais recursos foram admitidos pelo TCRS e, em 13 de novembro de
2017, foi ordenada a remessa dos autos ao TC.

7. Em 22 de dezembro de 2017, a AdC foi notificada pelo TC para
apresentar as respetivas alegagdes, tendo as mesmas sido remetidas a este Tribunal
em 2 de fevereiro de 2018.

8. Em 2 de outubro de 2018, foi proferido acérdio pela 1." Secgio do
TC que julgou inconstitucional a norma do n.° 4 do artigo 85.° da Lei da
Concorréncia.

9. Em 15 de outubro de 2018, a AdC interpés recurso para o Plendrio do
TC por entender que existe uma efetiva oposigio entre o acérdao n.° 44572018,
de 2 de outubro de 2018 proferido nos presentes autos e os acérddos n.*
376/2016, de 8 de junho de 2016 e 123/2018 de 6 de margo de 2018.

10. Em 1 de margo de 2019 foi a AdC notificada para se pronunciar
sobre a admissibilidade do presente recurso, na sequéncia das alegagdes
zpresentadas pelas Recorridas.

11. Entre a prolagio da decisio condenatéria por parte da AdC e o atual
momento processual jd decorreram praticamente 2 anos.

12. O prazo prescricional encontra-se em curso, € apés prolagio da
decisio do Plenario do TC e respetivo transito em julgado, os autos ainda terio de
descer a0 TCRS para efeitos de julgamento do processo e prolagao de decisio a
que se seguirio seguramente, pelo menos, recursos para o Tribunal da Relacao de
Lisboa e, novamente, para o TC.

13. A situacio ora descrita ji sucedeu em pelo menos outros dois
processos contraordenacionais promovidos pela AdC e antecipa-se que, enquanto
o TC niio se pronunciar em definitivo quanto a conformidade constitucional da
norma contida no n.° 4 do artigo 85° da Lei da Concorréncia, as mesmas
vicissitudes processuais continuem a verificar-se, com todas as consequéncias
nefastas para a contagem dos prazos prescricionais em curso.

14. Salvo o devido respeito, independentemente do sentido decisorio do
plenirio do TC, revela-se indispensavel que seja posto termo ao sentido decisorio
contraditério entre secgoes do TC por forma a obstar a que os processos
contracrdenacionais fiquem suspensos, no minimo 2 anos, nesse Tribunal com
todas as consequéncias negativas para 0s prazos prescricionais em curso.

15. Existe de facto uma necessidade deste Tribunal, agora reunido em
Plenirio, sanar o conflito de jurisprudéncia entre as 1.* € 3." Secgdes do TC quanto
a0 juizo de inconstitucionalidade e constitucionalidade do n.° 5 do artigo 84.° da
Lei da Concorréncia, respetivamente, no Acordio recorrido e no Acérdio
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Fundamento que aqui, e por economia processual, se dzo como reproduzidas.

16. Com efeito, revela-se manifesta a necessidade de estabilizacio de
uma interpretagio do TC quanto 20 normativo em causa por forma a evitar que o
efeito suspensivo deste recurso, beneficie os Visados pelo processo
contraordenacional (pelo decurso da prescrigio) e prejudique a salvaguarda do
interesse publico de promogio e defesa da concorréncia que cumpre i AdC
prosseguir em respeito do principio da legalidade, da justia e da transparéncia
(vide artigo 7.° da Lei n.° 19/2012, n.° 3 do artigo 1.° dos Estatutos a alinea ¢) do
artigo 81.° e, também, do artigo 268.° da CRP).

17. Sem prejuizo do exposto, a AdC nio pode deixar de reiterar a
motivagio de recurso e respetivas conclusdes quanto i efetiva existéncia de
conflito de jursprudénda entre as 1. ¢ 3.* Secgdes do TC quanto ao juizo de
inconstitudonalidade e constirucionalidade do n° 5 do artigo 84.° da Lei da
Concorréncia que, também, aqui se dio por integralmente reproduzidas, por
razdes de economia processual.

18. Finalmente, 2 AdC nio pode deixar de considerar que a
argumentacio das Visadas recorridas EDP e SONAE no sentido de nio existe
contradicio de jurisprudéncia ¢ que, desse modo, ndo se encontram reunidos os
pressupostos de admissio do presente recurso, é improcedente e, como tal, deve
ser desatendida porquanto existe contradicdo efetiva de julgados entre o acérdio
recorrido e o acérdio fundamento quanto & interpretagio do n.® 5 do artigo 84.°
da Lei da Concorréndia.

19. Alids, o proprio pedido das Visadas recorridas EDP e SONAE no
qQue respeita 4 improcedéncia do recurso da AdC, caso se considerem verificados
OS pressupostos processuais da uniformizagio de jurisprudéncia, nos termos do
arugo 80.° da LCT, afigura-se manifestamente contraditério com a assertividade e
seguranca com que ¢ defendida a inexisténcia de oposicio de julgados.

20. A EDP, vem, sinteticamente, concluir que:

‘Nao ¢ exatamente a mesma a questio de constitucionalidade Jwlgada pelo Acdrddo

recomido (Acdrddo n.* 445/2018) ¢ pelo Acdrdzo Jundamento (Acordio n.*

376/2016). (...)

No caro do acdrddo rcorride, a caugdo ¢ definida como substitutiva da coima, o que

significa que deverd ser prestada pelo mesmo valor (@ semedhanga do foi entendido pelo

Aedrddo n.° 674/2016, tal como interpretads pelo Acdrdgo n.° 281/2017 do

Phlendrio); pelo contririo, no ardrdsio Jundamento exige-se apenas que feja prestada

caugdo, em montanie a fixar pelo tribunal. (...)

O Adirddo n.* 281/2017 revela a existinga dz dois entendimentos Pplenamente

consistentes quands esteja em cansa a norma do artigo 84.5, n.* 5, da 1 4C"

21. E termina com o seguinte pedido: “os recursos do MP ¢ da AdC [devem)]
ser rejeitados, por ndo se verificar o requisito previsto no artigo 79.D, n.* 1, da LTC, o,
quandp assim ndo ie entenda, devsm o5 mesmos ser ulgados improcedentes, porque infundads,
sendo fixada jurisprudéncia. ..

22. A SONAE, vem, sintedcamente, concluir que:
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‘Da primeira vez, por via do Acdrdio n.° 376/ 2016, proferido pela 3. Secgao, o
Tribunal decidin nio Julgar inconstitucional a norma extraida de artigo 84.°, n.°
19/2012, de 8 de muso, segunds a gual a impugnagio interposta de decisies da
AdC que apliguem coimas tem, em regra, efeito devolutive, apenas lhe podendo ser
atribuido efesto suspensiv quands a execu;do da decisdo cause go visads Prejuizo
considerdvel ¢ este preste caugio,

Da segunda vez, por via ds Acdrdio n.° 674/ 2016, de 13 de degembro, proferids

pela 1.° Seceao, o Tribunal decidiu JHigar inconstitucional a norma gus estabelece qne

a impugnagdo judicial de decisies da AdC que apliquem coima tem, em regra, efeito

devolutivo, apenas ibe podendo ser atribuids eftito suspensivo quands a execuio da

dectsdo cause ao visado prejuizo considerady ¢ este preste caugdo, em sua substituicdo,
no prazo fixado pely tribunal, indspendentemente da sua disponibilidade econdmica,

interpretativamente extraida dos n.% 4 ¢ 5 do artigo 84.° da L ¢i n.° 16 12012, de 8

de maip

Foi inlerposto recurso que veio a ser refestado pelo Plendrio, Jpor via do Acirdio n.°

281/2017, por se ter entendido quee a questd@o de inconstitucionalidade nio Jora

decidida em sentids divergente 37612016 ¢ 674/ 2016, uma vex que ambos

incidiram sobre diferentes dimensies mormativas das disposigies dos n.% 4 ¢ 5 do
artigo 84.° da L ei da Concorréncia,

Ora, no Acdrdio n.* 445/2018, agui recorride, o Tribunal Constitucional importon

integralmente, por ‘ranserigdo, os fundamentos invocados no Acirdio n.° 674 /2016

para concluir pela inconstitucionalidade da norma do artigo 84.%, n." 5, do Regime

Juridico da Concorrénoia (Les n.° 19/2012, dp 8 de mais), a qual determina que a

smpugnacdo fudicial de decisies da AdC que apliguem coima tém, em regra, efeito

devolutivo, apenas lbe podendo ser atribuidy &feito suspensivo guando a execupdo da
decisdo cause ao visado prejuizo considerivel ¢ este preste caugdo, em sua substitusgdo,

O acérdido recormido reprodug ipsis verbis o5 pressupostos ¢ o5 fundamentos do

Adirddo n.° 67412016, incluinds o entendimento de gue a caugdo a que s¢ refere o

n."4 do artige 85.° da Lei da Concorréncia nio ¢ gradudyel mas antes pressupie que

a mesma Sefa prestada integral ¢ antomdtica, cem substituspion da coima.

Tal como sucedess no recurso para o Plendria, rejeitado pelo Acirdio n.° 281/2017,

fambém agqui a norma apreciada por ambas as Secgoes do Tribunal Constitucional ¢

manifestamente diferents, pelos mesmos motivos que consiam daguela decisio.

Confrontado o Plendrio do Tribunal Constitucional com a inexisténeia de identsdade

de normas, deverd decidir de wma de duas Jormas: ou refeita agora o recurso para o

Plendrio, ou pronuncia-se apenas sobre uma das inferpretages do artigo 84.% n.° 5,

da Lei da Concorréncia em confronto, nos termos do disposto no artigo 80.°, n.° 3, da

Lei da Concorvéncia”.

23. Finaliza, peticionando que os recursos da AdC e do MP sejam
rejeitados por falta de pressupostos processuais ou, caso assim nio se entenda,
declarados improcedentes, julgando-se, em consequéncia, inconstitucional a
norma do n.® 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia.
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24. Na medida em que os fundamentos quanto & alegada inexisténcia de
oposicao de julgados apresentados pelas Recorridas sio semelhantes, 2 AdC
pronunciar-se-4 de forma conjunta, nos termos que se passam a expor.

25. Em 4 de outubro de 2018, a AdC foi notificada do Acérdio n.°
445/2018 (adiante, “Acérdio n.° 445/2018” ou “Acérdio recorrido”) da 1.°
secgio do TC com o seguinte juizo positivo de inconstitucionalidade (com dois
votos de venado):

“[...] julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime [uridico da

Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de mas0), a qual determing que a impugnayio

Judiaal de decisies da Autoridade da Concorréncia que aphguem coima tim, em

regra, efeito devolutive, apenas lhe podends ser atribuide tfeito suspensivo quands a

extcu¢do da decisdo cause ao Visads prejuizo considerivel ¢ este preste caugdo, em sua

swbstituigdo” — Destaque da AdC.

26. Contudo, previamente, em 8 de maio de 2016 a 3.* secgdo do TC
tnha profeddo, por unanimidade, o Acérdio n.° 376/2016 - Acérdio
fundamento - que, quanto i mesma questio de inconstitucionalidade da norma
dos nimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, decidiu:

“(-..] ndo juigar inconstitucional a norma extraida do artigo 84., n* 4 ¢ 5, da L+

n.°19/2012, de 8 de mais, segundo a qual a tpugnagio interposta de decisoes da

Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas tem, em rgra, cfeito devolutivo,

apenas lbe podends ser atribuids efeito suspensive quands a excecupdo da decisdo cause

a0 visado prejuizo considerdvel ¢ este preste causdo” — Destaque da AdC.

27. Deste modo, a questio da inconstitucionalidade da norma do n.° §
do artigo 84.° da Lei da Concorténcia foi julgada sucessivamente de modo
divergente pelas 1.* e 3.* Seccdes do TC, conforme supra demonstrado e que é
pacifica entre as recorrentes e os Visados recorridos EDP e SONAE.

28. Om, em face da contradicio entre os juizos  de
(in)constitucionalidade das secgdes do TC a AdC e o MP vieram interpor recurso
para o Plenirio do TC (adiante “Plenirio™) para uniformizagio de jurisprudéncia.

29. Efetivamente de modo diverso das Visadas Recorridas EDP e
SONAE, a AdC entende que as dimensdes normativas apreciadas pelos dois
arestos acompanham-se — como decorre expressamente do Acérdio ora em
recurso -, bem como das declaragies de voto dos Venerandos Juizes
Conselheiros Jodo Caupers ¢ . A. Teles Pereira emitidos no mesmo Acoérdio.

30. O presente recurso para discussio do plendrio do TC tem, pois,
€omo propésito sanar o conflito de judsprudéncia entre as 1.2 ¢ 3 secgbes do TC
que se traduziram ‘(... ) em juigamentos — de ménito — contraditérios entre as secpges (... )"
(--.) que julgaram sucessivamente a mesma norma como constitucional e nconstitucional
(--.)"=cf. n.° 1 do artigo 79.°-D da LTC.

31. Acresce que, como resulta do acordio recorrido (Acordio n.°
445/2018), esta norma foi objeto de virias decisdes do TC porém, as secgdes
deste Tribunal tém proferido juizos de constirucionalidade distintos (em sentidos
manifestamente opostos) como sucede no caso sub  fudice.
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32. Por ultimo destaca-se que o conteiido desta norma nio € exclusivo
da Lei da Concorréncia, tendo ji sido objeto de julgamento do Plendrio para
uniformizagio de jurisprudéncia no Acérdao n.® 123/2018, de 6 de marco de
2018 no ambito da norma contida nos nimeros 4 e 5 do artigo 46.° do Regime de
Sancionatério do Setor Energético (adiante, “RSSE”) em tudo semelhante aos
nimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, supra descrito, como
também se refere no Acérdao n.® 445/2018 - cf. ponto 12 da Fundamentagio,
pp.18-19.

33. Sendo que ¢, salvo o devido respeito, normativamente irrelevante, do
ponto de vista juridico-constitucional, © montante concreto da coima aplicada, o
certo é que os dois arestos pronunciaram-s¢, em termos essencials e
contraditérios, sobre a mesma norma, a constante do corpo do n.° 5 do artigo 84.°
da Lei n.° 19/2012, onde esta prevista a possibilidade de atribuir efeito suspensivo
ao recurso das decisdes da AdC que apliquem coimas ou outras sangoes, ¢ 0
requerente se oferega para prestar caucio em sua substitui¢io quando a execugio
da decisdo lhe cause prejuizo consideravel.

34. E cuja desproporgio implicou, no mais recente dos Acordaos citados
e agora em recurso, 0 juizo de inconstitucionalidade da 1.* seccio do TC por
violagdo do principio constitucional da proporcionalidade.

35. Com efeito, a norma sobre que incidiram os julgamentos
contraditérios é, no plano juridico-constitucional, constituida pelo segmento
integrado pelo corpo do preceito legal em causa, n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.°
19/2012, e foi sobre esse segmento que incidiram os julgamentos contraditérios.

36. Ou seja, n.° 5 do artigo 84.° da Lein.® 19/2012:

“No caso de decisies que apliguem coimas ou outras sanpoes previstas na kei, o visado

pode requerer, o interpor o recurso, gue o mesmo tenba efeito suspensive quands a

execugdo da decisdo lhe cause prejuizo considerdue! ¢ se oferega para prestar caugdo em

substituigio, ficando a atribuizdo desse efeito condicionada 4 efetiva prestacdo de
caugido no prago fixado pelo tribunal” — Destaque da AdC.

37. Assim sendo as diferengas salientadas pela EDP ¢ SONAE resultam
do juizo de (in)constitucionalidade decidido nos referidos arestos e ndo da anilise
de segmentos diferentes da mesma norma, como prescreve o Acérdio n®
107/2007 (ponto 2), no que respeita ao requisito da identidade da norma (tratar-se
de uma “mesma norma”), deve ‘fecordar-se que, quands esid em causa apenas uma
delerminada dimensdo interpretava de wm o mais precestos, ¢ tal dimensdo que deve ser
considerada como uma norma autinoma’. O que se verifica in casw.

38. Por seu turno, a auséncia de referéncia da alocugio “em swa
substitnigao”, no Acérdio fundamento (que termina em: ‘este preste caugdo”), salvo o
devido respeito, nio determina a inexisténcia de arestos contraditérios, até porque
na alocugdo “em sua substituigio” esta implicita a prestagao de caugio (pois, salvo
o devido respeito, sé se presta caugdo em substituigio de alguma coisa) o que
demonstra a improcedéncia da questdo prévia suscitada pela EDP e pela SONAE.
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39. Mas, ainda que assim nio se considere, o que se coloca por dever de
patrocinio mas sem conceder, a alocugio resulta da letra do prépric n.° 5 do
artigo 84.° da Lei da Concorréncia, que esta expressamente referido no Juizo de
constitucionalidade do Acérdio fundamento e no Acérdio recorrido. Sem
prescindir,

40. O juizo de (in)consttucionalidade incide sobre a alegada violagio de
determinados principios constitucionais — que, também, sio os mesmos no
acorddo recorrido e no acérdio fundamento, a saber, principio da
proporcionalidade, principio do acesso aos trbunais ¢ da tutela jurisdicional
efetiva, principio da presungio de inocéncia — e do entendimento das divergente
das secgGes do Venerando Tribunal quanto a (in)existéncia da violagio do
principic da proporcionalidade (no normativo em causa).

41. Como resulta do Acérdio do n.° 419/02 do TC:

“‘Na verdade, a existéncia de oposi¢do enire dois acérddos quanto ao Juigamento da

mesma queside de inconstitucionalidade ndo pode aferir-se em fungdo do teor literal

das decises, mas em fungio das razoes de decidir num caso ¢ no outro”

42. Dai que o cotejo dos acardios por palavra ou expressées nio permita
aferir a auséncia de contradicdo de acérdios, mas, ao invés, demonstram que nio
séo diferentes os contornos das situagGes controvertidas nos processos que deram
origem a0 Acérdio recorrido e a0 Acérdio fundamento quanto i valoragio feita
na duas decisGes relativamente 4 norma questionada — n.° 5 do artigo 84° da Lei
n.° 19/2012 - podendo, portanto, afirmar-se que existe julgamento em sentido
divergente quanto i mesma questio de (in) constitucionalidade, )& que o crtério
que presidiu 2 decisdo das sec¢des do Venerando Tribunal nio é o mesmo nos
dois casos mas partiu da mesma razio de decidir — ou seja, saber se a prestagio de
caugdo, em substituigio da coima, quando se alega prejuizo considerivel é ou nio
inconstitucional por violagio do principio da proporcionalidade.

43. Salvo o devido respeito, pretender fazer depender a admissio do
presente recurso para o plenirioc do TC para efeitos de uniformizagio de
jurisprudéncia (por uma efetiva contradicio de julgados) de uma redacio
plenamente coincidente entre acérdios (produzidos por diferentes Secgoes do
TC), onde as expressdes, o sentido da argumentacdo tém de ser plenamente
convergentes, ¢ manifestamente desrazodvel e desproporcional.

44. In casm, o juizo de nio inconstitucionalidade (Acérdio fundamento)
admite abranger a possibilidade de o juiz poder determinar a prestagdo da caugio
por um valor diferente do montante da coima, atendendo as razdes de prejuizo
considerdvel, logo, nio hi compressio  excessiva do principio  da
proporcionalidade  (pois também  estamos no dmbito  do  direito
contraordenacional e nio do direito penal).

45. E o juizo de inconstitucionalidade (Acdrdio recorrido) considera que
0 juiz ndo goza dessa margem de discricionariedade para determinar o montante
da caugio atendendo is razdes de prejuizo considerivel, logo, ha compressio
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excessiva do principio da proporcionalidade {este entendimento deve ser aplicado
ao direito contraordenacional).

46. Mas, em ambos os arestos, foram interpretados e aplicados os
mesmos  principios constitucionais (seguindo as decisdes do TCRS que
desaplicaram a norma swb judice na mesma dimensdo normativa), pelo que, também
se verifica a contradigio/oposicio de decisdes. E, portanto, é manifesta a
improcedéncia do argumentirio das Visadas recotrentes EDP/SONAE.

47. Ainda que assim nio se entenda — o que se coloca por dever de
patrocinio mas sem conceder — apesar da aparente diferenca de formulagio das
partes decisérias dos acérdios recorrido e fundamento (Acérdio n.” 445/2018 e
Acdrdio n.° 376/2016, respetivamente), existe entre os dois Acérdios oposigio
substancial relevante nos juizos emitidos sobre a constitucionalidade da mesma
dimensdo normativa.

48. Mais se defende no Acérdio Fundamento sub Judice, que a natureza
distinta das infragGes contraordenacionais e das infra¢bes criminais nio permite,
na senda da jurisprudéncia do TC, fazer uma aplicagio dos principios
constitucionais com a mesma intensidade no imbito das contraordenagdes que
seria observada no caso de a norma eventualmente restritiva estar inserida no
ambite do processo penal (ainda que seja indiscutivel a existéncia de principios
basilates comuns, ng o acesso ao diteto e tutela jutisdicional efetiva, presungio de
inoceéncia, diteitos de defesa, etc.) — cf. pp. 20-22.

49. O que permite no Acérdio fundamento acomodar o principio da
proporcionalidade (por considerar que ndo implica uma compressio excessiva dos
direitos das Visadas/arguidos): a necessidade de prestagio de caugdo (em
substitui¢io da coima) para obter o efeito suspensivo do recurso, bem como a
possibilidade da sua adequacio ao alegado prejuizo consideravel, pelo que se
considerou que 0 n.° 5 do artigo 84.° ndo viola o principio da proporcionalidade.

50. Ao invés do Acérdio recorrido que tem um entendimento divergente
em telagdo a necessidade da prestagio de caugio (em substituicio da coima) bem
como quanto a possibilidade da sua adequaciio ao alegado prejuizo consideravel,
pelo que se considerou que o n.° 5 do artigo 84° viola o prncipio da
proporcionalidade.

51. Hi uma idéntica razio de decidir num sentido objetivo nos dois
arestos, que nio se deve confundir com uma diferente qualificagdo juridica de
situagdes pelo Tribunal — a Gnica que pode ser invocada para negar contradigoes
de jurisprudéncia. Sem prescindir,

52. As Recorridas vém chamar i colagio o Acérdio n.° 281/2017 do
Plendtio para sustentar o paralelismo entre o presente pedido de uniformizagio
jurisprudéncia e aquele outro feito pela AdC e o MP ¢ julgado improcedente pelo
Plendric no Acérdio n.° 281/2017 (que opunha o acérdio recorrido — Acérdio
n.° 674/2016 — e o acérdio fundamento — Acérdio n.° 376/2016) por nio
preenchimento dos Pressupostos processuais, suportadas no facto de a
fundamentagio do Acérdio recorrido (Acérdio n.° 445/2018), se socorrer da
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fundamentagio do Acérdio n° 674/2016 reproduzindo-a. O que ¢
manifestamente improcedente pois nio existe, ainda que perfunctério, qualquer
paralelismo entre o acérdio recorrdo (Acérdio n.° 445/2018) e o acérdio
recorrido (Acérdio n.° 674/2016). Senio vejamos,

53. Primeiro, salvo o devido respeito, a interpretagio que as Recorridas
fazem do Acérdio n.° 281/2017 do Plendrio é manifestamente incorreta e parcial
quanto & sua fundamentagio e juizo decisério, como uma simples leitura do
mesmo permite concluir.

54. Assim prescreve-se no Acérdio n.° 281/2017 que:

“Em ambos o5 acirdios [Acérdio n.® 674/2016 e Acérdio n.° 376/2016] o

Tribunal aprecion a constitucionalidads de normas resultantes da interpretagdo dos

254 ¢35, do artigo 84.° da Lei n.” 19/2012. No entanto, — como bem se assinala

#0 despacho reclamado — «da comparagio entre as duas decisies sobressai desde logo a

diferenga de Jormulagio da norma objeto de Jwigamento. Desde lggo, no Ssegmento final

da decisdo proferida mo acirdde recorrids [Acordio n.° 674/2016] existe uma
nferénda & wnificagio ou nio de disponibilidads  ccondmica’ do  visado

(‘independentemente da sua disponsbilidade econgmica’) que inexiste na firmula

deciséria do acirddo fundamentos [Acordio n.° 376/2016). Acresce ainda, na

Jormulagio da norma julgada inconstitucional Ppelo acirddo recorrids, a mengio ao
cardtsr substitutivo da coima que reweste a caugio a presiar no prae a definir pelo
tribunal (‘em sua substituigds, no prazo fixads pelo tribunal)»” — Destaques da

AdC.

55. Efetivamente, resulta do Acérdio recorrido no caso swh Judsce
(Acérdio n.° 445/2018) a propria delimitagdo da aplicagio do Acérdio n.°
674/2016 quanto a0 seu juizo de inconmstitucionalidade. Atentemos no que
prescreve o Acordio recorrido:

“Ora, como resulta do rol decisirio acima expesto, a 1.° Secpdp deste Tribunal ji se

Pronunciou, mo Acdrddo n.* 674/2016, pela inconstitucionalidade da norma que
estabelece que a impugnagdo judicial de decisdes da Autoridade da Concorréneia que
apliguem cotma tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuide

efeito suspensivo quandp a execusdo da decisio cause ao visads prejuizo considerdvel e

este presie caugao, em sua substituido, no prazo fixads pelo tribunal” Destaques

da AdC.

56. No Acérdio n.° 674/2016 o juizo de inconstitucionalidade tem uma
dimensio normativa diferente, ou seja, decidiu-se:

“Julgar inconstitucional a norma que estabelecs que a impugnagdo judicial de decisbes

da Autoridade da Concorréncia que aplsquem coima tem, em regra, efeito devolutivo,

apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a excecucdo da decisio cause
a0 visady prejuizo considerdvel ¢ este preste caugin, em sua substituigdo, no prazo
fixado pelo  iribunal, independentemente da  sua disponibilidade  econdmica,

interpretativamente extraivel dos n.%s 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, 4 8

de maio”.
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57. Assim verifica-se que nio obstante a fundamentagio poder ser a
mesma, o juizo de inconstitucionalidade da norma (a dimensdo normativa) é
diferente em ambos os Acérdios (Acordio n.° 445/2018 e Acordio n®
674/2016).

58. No Acérdio n.° 445/2018, ora recotrido, nio se julga a dimensao
normativa do n.° 5 do artigo 84.° “independentemente da sua disporibilidade econdmica”
julgada no acérdio n.° 674/2016 que, alids, foi a razio que determinou, segundo o
Acérdio n® 281/2017 a falta de verificagio dos pressuposto processuais,
portanto, a comirario, é imperativo concluir-se que a2 AdC e o MP preenchem os
pressupostos processuais do artigo 80.° da LTC e determina a improcedéncia da
alegada inexisténcia de oposi¢io de acérdios.

59. Em segundo lugar, ainda que assim nido se considere — o que se
coloca por dever de patrocinio mas sem conceder — a aplicagao da jurisprudéncia
do Acordio n.® 281/2017 do Plenirio também é improcedente conquanto decidiu
que o acérdio recorrido (Acérdio n.° 674/2016) e o acérdio fundamento
(Acérdio n.° 376/2016) nio decidiram em sentido divergente a mesma questio de
inconstitucionalidade, pois no segmento final do acérdio recorrido refere-se
“independentements da sua disponibilidade econdmica” que ndo existe na firmula decisiria do
acdrddo_fundamento.

60. Pois o referido aresto Acordio n.® 281/2017 prescreve que:

“A falta de correspondéncia naqueles enunciados normatives néo ¢ meramente forma.

Antes iraduz o facto de s tratarem de diferentes dimensies normativas dos precestos

legais dos n.* 4 ¢ 5, do artigo 84.° da Lei n.° 19/ 2012, 0 que implica ura diferenja

substancial nos dois julgamentos efetuados nos acdrdios recorvido e fundamento”.

61. Como supra se expds, no Acordio n° 376/2016 (Acordio
fundamento) decidiu-se:

“f....] ndo julgar inconstitucional a norma extratda do artigo 84.°, n." 4 ¢ 5, da Lzi

n.° 19/2012, de 8 de maio, segundo a qual a impugnagio interposta de decisoes da

Auntoridade da Concorrinita que apliquem coimas fem, em regrd, efeito devolutive,

apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo guando a execugdo da decisio

-

cause 20 visado prejuizo considerivel e este preste caugdo™ Destaques da

AdC.

62. E o Acérdio n.° 445/2018 (“Acérdio recorrido™) proferiu o seguinte
juizo:

“I...] julgar inconstitucional a norma do artige 84.°, n." 5, do Regime Juridico da

Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 ds maio), a qual determina que a impugnagao

Judicial de decisies da Antoridade da Concorrfndia que apliquem cotma tém, em

regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuide efsito suspensivo quando a

execugdo da decisdo cause ao V'isado prejuizo considerduvel ¢ este preste cangdo, em sua

substituigao” — Destaque da AdC.

63. Ora, seguindo a jurisprudéncia do Plenatio no acérdio supra referido,
e aplicando-a a0 caso sub judice, o Acdrdio recorrido (Acordio n.” 445/2018) ¢ o
Acérdio Fundamento (Acérdio n° 376/2016), objeto do presente recurso de
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uniformizagio de jurisprudéncia, decidiram em sentido divergente a2 mesma
questao de inconstitucionalidade normatva, porquanto em ambos os arestos ndo
constitui ratfo decidendi a insuficiéncia de meios — tal como configurado nas
decisdes do TCRS que afastaram a aplicagio da norma no que respeita 2 situacgio
econdmica de um interessado que ndo disponha de meios para ptestar caugiio —,
como sucedia no Acérdio n.® 674/2016 mas Ja ndo no Acérdio n.° 376/2016 e,
assim, foi determinado no Acérdio do Plendrio (Acérdio n.° 281/2017).

64. No caso swb judice 0 Ac6rdio fundamento (Acérdio n.° 376/ 2016) e
o Acérdio recorrido (Acérdio n.° 445/2018) decidiram sobre a mesma dimensio
normativa do n.° § do artigo 84.° da Lei da Concorréncia.

65. Apesar de no segmento final do Acordio recorrido se mencionar a
alocugio “em sua substitnipio”, saivo o devido respeito, de modo diverso do
entendimento das Visadas recorrentes EDP e SONAE, tal nio significa que se
trate de diferentes dimensdes normativas dos preceitos legais dos n.* 4 e 5, do
artigo 84.° da Lei da Concorréncia e, também, nio afasta a2 diferenca substancial
nos dois julgamentos efetuados nos acérdios recorrido e fundamento.

66. Ora também ¢ improcedente esta linha de argumentagio da EDP e
da SONAE e, assim, devem ser julgadas as questdes prévias e o recurso de
uniformizagio ser julgado procedente,

67. Por fim, refira-se que, frontalmente em divergéncia com a Recorrida
SONAE, a AdC entende existir uma analogia essencial entre a questio de
constitucionalidade apreciada no Acérdio n.° 445/2018, acérdio recorrido, e no
Acéordio n.° 376/2016 — acérdio fundamento e, ainda, a uniformizacio de
jurisprudéncia lavrada no Acérdio n.° 123/2018 do Plenirio do TC -, por isso,
existindo uma divergéncia entre estes arestos, no sentido do n.° 1 do artigo 79.°-D
€ do artigo 80.° da LTC e que assim deve ser decidido e indeferidas as questdes
prévias suscitadas pelas Recorridas por serem manifestamente improcedentes.

68. Face a todo o exposto e por forma a evitar-se 2 cristalizacio de
correntes jurisprudenciais perfeitamente contraditdrias entre Secgoes do TC - cf,
artigo 668.° do CPC ex 7 artigo 69.° da LTC — deveri o Plenario uniformizar a
judsprudéncia nos seguintes termos,

9. Concluida a discussio e tomada a decisdo, nos termos previstos no n.° 5 do artigo 79.°

da LTC, cumpre agora formuli-la.

- I - Fundamentagio

A - A questdo prévia
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10. Ha que comegar por tratar da questdo prévia suscitada, relativamente 80S pressupostos
para se tomat conhecimento do recurso para o plenirio.

Resulta do artigo 79.°D, n.° 1, da LTC que cabe recurso para o plenirio do Tribunal
Constitucional quando este "Juigar a questio da inconstitucionakidade em sentide divergente do anteriormente
adstads quanto i mesma norma, Por qualguer das suas secpies”.

Prevé-se neste preceito um recurso jurisdicional que tem por pressuposto a existéncia de
um conflito de jurisprudéncia, traduzido em julgamentos de mérito contraditérios das Secgdes do
Tribunal Constitucional sobre questio juridico-constitucional suscitada perante a mesma norma,
cujo objetivo se traduz em obter judsprudéndia constitucional uniforme. E, pois, pressuposto deste
recurso de uniformizagio de jurisprudéncia que exista uma decisio em Sentido divergente sobre uma
questédo de inconstitucionalidade (ou de ilegalidade) relativa & mesma norma, devendo ter-se em conta
que, quando estd em causa apenas uma determinada dimensio interpretativa de um ou mais
preceitos, € tal dimensio que deve ser considerada como uma norma auténoma.

No caso presente, os recorrentes alegam que a mesma questio juridico-constitucional foi
julgada em sentddo divergente nos Acérdios n.% 376/2016 e 445/2018.

No primeiro ~ acérdio fundamento — a 3.° Secgdo pronunciou-se no sentido da nio
inconstitucionalidade da “L...] normma extratda do artige 84.% n%. 4 ¢ 5, daLei n.° 19/2012, de 8 de maio,
segundo a qual a impugnagio interposta de decistes da Autoridade da Concorréncia que apliguem coimas tem, em
regra, efeito devolutivo, apenas lbe podends ser atribuido efeilo suspensivo quands a execugdo da decisdo cause ao
visads prejuizo considerdvel e este preste caugido”.

No segundo - acérdio recorrido — 2 1.* Secgio, decidiu julgar inconstitucional a “norma do
artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréngia (Lei n.° 19/2012, de 8 de mar), a qual determina gue a
impugnagio judicial de decisies da Antoridads da Concorrincia que apliguem coima tem, em regra, efetto devolutivo,
apenas the podendo ser atributdo efeito suipensivo quands a execupdn da dectsio cause ao visado Prepuizo consideravel
¢ e5te preste caugdo, em sua swhstituigis”,

As empresas recorridas, nas contra-alegagdes, invocam a inexisténcia da alegada
contradi¢io jurisprudencial, argumentando que (i), no caso do acérdio recorndo, a caugio é
definida como substitutiva da coima, o que significa que ters que ser prestada pelo mesmo valor da
coima, enquanto no acérdio fundamento admite-se a possibilidade da caugio ser prestada em
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montante a fixar pelo tribunal, e que (i) o acérddo recorrido reproduz integralmente os
pressupostos do Acérdio n.° 674/2016, tendo sido ja decidido, no Acérdio n.° 281/ 2017, que nio
hi divergéncia com o acérdio fundamento, uma vez que ambos incdiram sobre diferentes
dimensGes normativas das disposices dos n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia.

Porém, sem razio.

Nio obstante depararmos com elementos de diversidade — que tém a ver apenas com a
distinta singularidade do caso decidendo - é evidente que existe contradicio na solugio juridica que
¢ dada a questio jurdico-constitucional apreciada nos dois acérdios. E certo que ha diferencas
entre as formulagdes que constam da parte deciséria dos acérdios em colisio: enquanto o acérdio
fundamento faz referéncia 20s n.% 4 € 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, o acérdio
recorrido apenas menciona o n.° 3; e enquanto o acérdio recorrido faz mengao a «caugdo em
substituigion, o acérdio fundamento refere apenas 4 «caugdon, sem qualquer outra indicacio. Mas
essas diferengas nio implicam sem mais a diversidade de questdes juridico-constitucionais, posto
que se referem apenas a elementos que ndo afetam a sdentidade do problema resolvido em ambos
acordios.

Com efeito, ¢ irrelevante que o acérdio fundamento - Acérdio n.° 376/2016 - tenha feito
referéncia a0 n.° 4 do artigo 84.° e 0 acérdio recorrido — Acordio n.° 445/2018 - nio lhe faca
mencio, pois o enunciado da norma que foi julgada inconstitucional por este acordio contém
eXpressamente o segmento normativo enunciado em tal nimero: «a mpugnagds judicial de decisées da
Awtordade da Concorréncia que apliguem coima fem, em regra, efeito devolutiver. Ou seja, o enunciado da
norma extraida do n. °© 4, segunda a qual «o recurso tem efeito meramente devolutivon, apesar da
diferente formulagio linguistica, nio deixa de estar revelado em cada uma das normas que
constituem o objeto material dos recursos em que foram proferidos aqueles acérdios.

Também, por sua vez, ¢ irrelevante que, para determinar a identidade da questio juridica
apreciada em ambos os acérdios, num deles se mencione a «caugio» como pressuposto do efeito
suspensivo da impugnagio e no outro se faga referéncia i «caucio em substituicion, a formula que
legislador utiliza no n.° 5 do artigo 84.°. E verdade que 2 parte deciséria do acérdio fundamento
sindica uma norma extraida desse preceito, enunciando a «caugio» como um dos requisitos da

suspensao da eficicia da decisio sancionatéra de aplicagdo da coima, sem conter a formulagio
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legal «caugio em substitui¢ion. Porém, o objeto do recurso em que foi proferido esse acérdio foi
delimitado tendo em conta tal €Xpressao: «o objeto do recurso de constitucionabidads restringe-se @ norma
extraida do artigo 84.%, n's. 4 ¢ 5, da I 45 da Concorréncia, segunds a qual a impugnagdo interposia de decises da
Awtoridade da Concorréncia que apliquen coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lbe podendo ser atribuidy
tfeito suspensive quando a execupds da decisdo cause ao visado Pprejusze considerdvel ¢ este preste canugio, em sua
substituigdo, no praze fixado Pelo tribunaly. Ora, foi justamente na delimitagio do recurso que o
Tribunal afastou do seu objeto a questio da possibilidade de o juiz valorar as circunstincias
concretas da prestagdo da caugio, em particular a eventual insuficiéncia de recursos financeiros das
empresas visadas para prestagio da prépria caugdo. Portanto, o segmento normativo do n.° 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que condiciona o efeito suspensivo do recurso a
prestagdo de caugio em substituicio, quando interpretado no sentido de que o montante da caugio
€ equivalente ao valor da coima, sem ponderagio do caso concreto, nio foi dimensio normativa
autonomamente convocada no recurso. E dai a irrelevincia de se ter omitido na parte deciséria do
acérdio fundamento 2 expressio «em sua substituicion.

Porém, ji nio seria irrelevante, como elemento de diversidade das normas sindicadas, se
cssa dimensdo normativa consdtuisse fundamento juridico do juizo de inconstitucionalidade
efetuado no acérdio recorrido. E o que entendem as recorridas quando referem que o acérdio
recorrido, ao remeter ipsis verbis para o Acérdio n.° 674/2016, decidiu sobre a mesma norma que
foi considerada nesse recurso, € por isso, tal como foi decidido no Acérdio 281/2017, nio hi
Oposi¢io com o acérdio fundamento, uma vez que ambos incidiram sobre diferentes dimensaes
normativas das disposicdes dos n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia.

E verdade que o Acordio n.° 281/2017 — que decidiu um recurso destinado a uniformizar
jurisprudéncia contraditéria das secgocs, contida nos Acérdios n.% 376/2016 e 674/2016 - julgou
que «a sua substincia, nio existe coincidéncia entre a norma que prevé que a impugnagio
interposta de decisdes da Auroridade da Concorténcia que apliquem coima tem, em regra, efeito
devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugio da decisio
cause ao visado prejuizo consideravel ¢ este Preste caugio, e a norma que, atribuindo embora o
mesmo efeito regra ao recurso (efeito devolutivo) e fazendo igualmente depender o efeito
suspensivo da prestagio de uma caucio, o faz, todavia, independentemente da situagio econdmica
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do visado e definindo a €augio como substitutiva da coima, Assim, o que foi determinante para se
considerar que nio se estava perante a wwesma norma» foi a relevincia que o acérdio deu a um
elemento do segmento decisério — “independentemente da sua disponibilidade econdmica’ — que nio esta
presente no acordio fundamento. Foi a integracio desse elemento na norma julgada
inconstitucional que levou o Tribunal a concluir no Acérdio n° 281/2017 que as solugcdes
divergentes nio incidem sobre a mesma norma.

Ora, apesar da remissio que o acérdio recorrido faz para a fundamentagio do Acéordic
n.° 674/2016, a questio da (in)exigibilidade de prestacio de caucio em face da insuficiéncia de
meios econdémicos do visado nio esti prevista na norma que foi Julgada inconstitucional. Assim
sendo, se duvidas havia acerca da identidade normativa da questdo dirimida em termos antagonicos
pelas Seccdes do Tribunal, as mesmas ficaram ultrapassadas com a omissio da tal exigéncia no
dispositivo do acérdio recorrido. Tal omissio ~ repete-se, a omissio da referéncia a
desconsideragio da disponibilidade econémica do visado para prestar a caugdo — implica a
irrelevincia dessa circunstincia na determinagio da identidade pressuposta na presente
uniformizacio de jurisprudéncia. O Acérdio n.° 376/2016 excluiu expressamente do objeto de
conhecimento do recurso a situagdo do interessado que nao disponha de meios econémicos para
prestar a caucio prevista no n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia, por considerar que esta
dimensdo ndo teve aplicagio no caso concreto. Como esta mesma dimensio normativa nio foi
integrada no julgamento efetuado pelo acérdio recorrido — Acérdio n.° 445/2018 -, conclui-se
que hi identidade entre as Questoes de inconstitucionalidade apreciadas em ambos os acérdios,
assim como contradigio entre as decisdes que neles foram tomadas.

A questio juridico-constitucional — que hid de encontrar a sua solugdo numa posigio
juridica uniforme — que ambos acérdios procuraram resolver versa sobre os “eftitos do recurso” das
decisdes sancionatérias da Autoridade da Concorréncia que em processo de contraordenagio
apliquem coimas. A norma foi extraida dos n.% 4 e 5 do artigo 85° da Lei da Concorréncia,
estatuindo o primeiro a regra geral do «efeito meramente devolutivo» da impugnagio judicial de
decisbes sancionatdrias de aplicagdo de coimas e prevendo o segundo uma excegdo a essa regra,

desde que verificadas as condi¢cdes nele previstas. Foi essa norma, com o sentido objetivo
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plasmado naqueles nimeros, que foi recusada aplicar pelo tribunal 4 guo € que foi julgada nio
inconstitucional no acérdio fundamento e julgada inconstitucional no acérdio recorrido,

Nos recursos de fiscalizagio concreta em que foram tomadas tais decisdes a norma que
foi objeto de apreciagio foi extraida daqueles preceitos com o mesmo sentido juridico: imposicio
do efeito meramente devolutivo, com a faculdade de se requerer o efeito suspensivo, verificados 0s
requisitos do «prejuizo considerively ¢ da «prestagio de caugion. A aprecia¢io do Trbunal
Constitucional nio foram levadas particulares inserpretagies judiciais dessa norma, nomeadamente o
sentido e alcance dos referidos requisitos de suspensio da eficicia da decisio que aplica a coima -
se sdo de aplicagio cumulativa, se excluem a ponderagio do tribunal ou se admitem a fixagio
judicial dos termos da caucio, em fungio da situagio econémica do visado. O acérdio recorrido
reporta-se a uma situagio em que o tribunal 4 guo se limitou a recusar aplicar por motivo de
inconstitucionalidade «a norma Plasmada no ariigo 84.° n.° 5 dp Regime Juridico da Concorrnciav, sendo
€352 2 nomma que constitui 0 objeto material do recurso e nio uma determinada interpretagio
normativa desse preceito que tenha sido usada como ratip dectdends.

Nada obsta, porém, que o Tribunal Constitucional, quando essencial ao julgamento da
questio de constitucionalidade, interprete o direito infraconstitucional de modo diverso da
interpretagio efetuada pelas instincias. Pois & suficiente observar que, em relagio aos termos em
que 2 caucao pode ser prestada, o tribunal 4 quo admite que a “mesma venha a ser fixada em
quanua inferior 4 condenagio imposta pela autoridade administrativa”, enquanto o acérdio
recorrido — pela remissio que faz para o Acdrdio n ° 674/2016 - interpreta a norma no sentido da
necessitia correspondéncia entre o montante da caugio e 0 montante da coima, “que nio consente

a devida ponderagio circunstanciada do caso”.

1. A questio de inconstitucionalidade que foi julgada em sentido divergente no aresto sob
fecutso e no acérdio fundamento é substantivamente idéntica ndo s6 quanto i norma em
apreciagio como quanto aos parimetros constitucionais comn que foi confrontada: o principio da
Presuncio da inocéncia, estabelecido no n.° 2 do artigo 32.° da CRP; o direito de acesso 20s
tribunais e 4 protegio jurisdicional efetiva, garantido nos artigos 20.° & 268.°, n.° 4, da CRP; e o
principio da proporcionalidade, consagrado no artigo 18.%, n.° 2, da CRP.
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Porém, os acérdios em Oposicao ndo atribuiram sentido diferente 4 norma extraida dos
n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia no juizo de conformidade que fazem como o
principio da presungio de inocéndia, enquanto parimetro auténomo do controlo de
constitucionalidade. Quanto este principio, a fundamentagio dos acérdios nio revela juizos de
inconstitucionalidade materialmente inconcilidveis; pelo contririo, consideraram a norma
questionada compativel com o principio da presungio de inocéndia.

Com efeito, no Acérdio n.° 376/2016 refere-se o seguinte:

«Finalmente, admitindo-se que o principio da presuncdo de inocéncia nio ¢ uma
@nquista privativa do processo criminal, devends estruturay todos o5 processos que possam
culminar com a aplicagio de sangies disciplinares ou contraordenacionais, com implicagies diretas
a0 nivel do Gnus da prova e do principaa in dubio pro re, ndo se afigura que ele possa valer para
as decisoes administrativas de aplicagdo de coimas com o mesmo sentido ¢ aleance com gue vale,
por forya do n.° 2 dp artige 32° da Constituigin, para as sentengas Judiciis de condenagio

proferidas em processo criminal.

Nesta perspetiva dual de andlise, nio ¢ Possivel sustentar que as ragies que impedem
a aplicagdo das penas criminais antes do trinsito em Julgado da condenaa, assentes no
reconbecimento da sntensidade ¢ expressividade com que interferem na esfera pessoal do arguido,
sgjam inteiramente fransponiveis para o dominso contraordenacional, Larantindo assim a
aphicagdo da coima antes do transito em Sulgads da decisdy judicial que Juigue a impugnacio
interposta da decisdo que a aplica.

E no Acérdio n.° 445/18, por remiss@o para o Acordio n.° 674/ 2016, argumenta-
se que,

«O problema de constitwcionalidade colscads pela norma desaplicada pelo tribunal a
quo nao resids, todavia, na airibuigdo lygal, per se, do efeito meramente devolutivo o impugnacdo
Judicial (0 recurso) da decisdo administrativa sancionatiria. Estamos, com efeito, diante de
normas gue se Hmitam a estabelecer a disciplina, concretamente o eftrto, do recurso da decisco
sancionatéria, em que a prestaio da Caugao emerge como um Gnus para o recorrente gue pretenda
obter o efeito suspensivo, ¢ niy a definigdo do regime de execugin de uma medida antecpatiria da
sangdo administrativamente imposta. A execupdo da coima ¢ consequincia prisica do regime que

- impie a prestagio de caugdo, ndo constituindo, porém, o seu conteddo normativo,

Neste dominio, o arguidy continua g Presumtr-se inocente até se tornar definitiva a
decisdo judicial relativa o tmpugnagdo da sangdo contra si Proferida, pelo menos prima facie. De
Jacto, incidindo a questio de constitucionalidade sobre a disciplina do efeito do recurso, mais
concretamente sobre a imposigio de um dnus (imposigiio de prestagio de caugio) como condigdo da
atribuigdo de efeito suspensivo ao recurso de impugnagdo da decisdo sancionatiria, é sobre esse
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dnus que deve incidir a avaliagdo de conformidade constttucional, nomeadamente da sua
adequagdo, o gue deverd ser feito a lug das exigincias do princivio da proporcionalidade, tends
&7 CONEQ 0 interesse priblico que presidin 4 adogio de tal Solugaon.

Note-se, no entanto, que o acérdio recorrido nio deixa de ter em conta o principio da
presungio de inocéncia no juizo de legitimidade constitucional que faz da norma quando
confrontada com direito de acesso i via judicial (ponto 19). Nos mesmos termos que fez o
Acordio n.° 674/2016, deu-lhe relevo ao considerar que a norma impugnada «onerando
excesstvamente o direito de acesso a uma tutela judicial efetiva, praticamente esvazia de sentido a
presungio de inocéncia atribuida ao arguido, o que constitui uma compressio excessiva das
garantias de defesa previstas no artigo 32.° n.% 2 e 10, em articulacdo com o artigo 18.% n.° 2 da
Constituigion.

De facto, ¢ preciso ter presente que a determinagio do parimetro constitucional aplicavel
nio pode deixar de estar correlacionada como o imbito e modo de relevincia da notma que suscita
a quesido de constitucionalidade. A norma contida nos n.° 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da
Concorréncia — relativamente a qual se coloca o problema — descreve o tipo de efeitos que a
smpugnagio fudicial produz na decisio que aplica uma coima: por regra, meramente devolutive, com
possibilidade de ser requerido o ¢feito suspensive, verificados determinados pressupostos. Ora, o
contexto de realidade em que estes efeitos juridicos se produzem evidencia sobretudo o proposito
de regular a eficicia das decisdes sancionadoras na pendéncia da impugnagio judicial. Por isso,
constituindo a impugnagio da decisio administrativa um meio de acesso 2 jursdigdo, o sentdo
juridico que a norma assume estd diretamente conexionado com a garantia da via judiciitia e com o
direito i tutela jurisdicional efetiva. Umna vertente essencial deste direito exige ou impée, em certas
situagdes, a suspensio dos atos impugnados, como medida cautelar capaz de neutralizar pericula in
mora e impedir prejuizos significativos, perante a duragio normal do processo (artigo 268.°, n.° 4,
da CRP). E, pois, por referéncia a este parimetro constitucional que se pode dizer que a mesma
questdo juridico-constitucional obteve solugGes opostas.

Assim, a questio fundamental que ambos os acérdios pretenderam resolver prende-se
sobretudo com a evenrual restri¢do do direito 4 via judicial e 4 tutela jurisdicional efetiva, previsto
nos artigos 20.° e 268.°,n.° 4, da CRP, tendo o Acdrdio n.° 376/16 entendido que nao ocorre uma
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restri¢io relevante dessa garantia e o Acérdio n.° 445/18 considera que a solugio legislativa

constitui uma restricio desproporconal ao principio da tutela jurisdicional efetiva.

B. Do mérito do recurso.

12. A questio que se coloca no presente recurso €, pois, 2 da constitucionalidade da
solugdo consagrada nos n.% 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, de onde se extrai
uma norma nos termos da qual a impugnagio judicial da decisio aplicativa de coima proferida pela
Autoridade da Concorréncia em processo contraordenacional tem efeito meramente devolutivo,
ressalvados os casos em que a execucio da dedsio cause «prejuizo considerdvel» ao impugnante e
€M que este preste «caucdo substitutivar do pagamento imediato da coima, casos em que o efeito
da impugnagio judicial é suspensivo.

O teor dos preceitos que contém a referida norma é o seguinte:

Artigo §4.°
Recurso, tribunal competente ¢ efsitos do recurso

(...)

4 - O recurso tom efetto meramente devolutivo, excceto no que respeita a decisies que
apliguem medidas de cardter estrutural determinadas nos termos do n.° 4 db artige 29.% cujo
efeito ¢ suspensivo.

5 - No caso de decisies que apliguem coimas ou outras Sangies previsias na lei, o
visado pode requerer, ao interpor o recurso, que o mesmo ltenha efeito Suspensivo gquando a
execupao da decisdo Ihe cause Prejwizo considerdvel ¢ se oferepa para prestar caugdo em
swbstituipdo, ficando a atribuigio desse ¢feito condicionada d efetiva prestagio di caugio no prazo
Jixcado pelo tribunal

Importa, desde j4, esclarecer que a forma de expressio da norma questionada no processo
ndo corresponde rigorosamente 20 enundado da norma constante do n.° 4 desta disposigio:
enquanto aquela utlliza a expressio «efiito devolutivos, esta esti formulada com 2 expressio «fito
meéramente dsyolutivon. Este enunciado textual é normalmente utilizado nas leis processuais para
definir o efeito que a interposicio do recurso jurisdicional tem na eficicia da decisdo judicial: os
recursos ordinirios tém sempre efeito devolutivo, no sentido de atribuirem a0 tribunal superior o
poder de rever a decisio recorrida; mas se forem somente ou meramente devolutivos, a esse efeito nio

acresce o efeito suspensivo. Diz-se assim que o recurso tem efeito meramente devolutvo quando a
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decisdo recorrida é imediatamente exequivel. Como o recurso nio tem efeito suspensivo, a decisio
pode executar-se com base numa decisio que ainda nio transitou em julgado (artigo 647.°, n.° 1,
do CPC).

Ora, nio obstante a falta de correspondéncia entre as duas formulagées, a norma
propriamente dita que constitui objeto do presente recurso de fiscalizacio concreta, porque
extraida do mesmo preceito, nio pode deixar de ter o sentido correspondente 20 enunciado que
estd formulado nesse preceito.

Afastando-se do rgime geral das contraordenacdes, do qual resulta que o recurso de
decisdes administrativas condenatérias em processos contraordenacionais tem efeito suspensivo
(alineaa) do n° 1 do artigo 408.° do Cédigo de Processo Penal ex u artigo 41.° do RGCO), o
legislador tem vindo a criar regimes especificos de contraordenagdes em que 4 impugnagio judicial da
sangao aplicada pela autoridade administrativa é atribuido o efeito meramente devolutivo,
permitindo a exequibilidade imediata da $ancdo antes do trinsito em julgado da dedisiio judicial que a
confirme, altere ou revogue.

Efetivamente, para além da norma aqui questionada, relativa a regulagio da concorréncia
(artigo 84.°, n° 4 ¢ 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), assim acontece em diversos regimes de
regulagio sectorial, como no setor da smide (artigo 67.° n.° 5, dos Estatutos da Entidade Reguladora
da Saide — ERS -, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 126/2014, de 22 de agosto), no selor da energia
(artigo 46.° n.% 4 e 5, do Regulamento Sancionatério do Setor Energético — RSSE -, aprovado
pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro), no setor financeiro, (artigo 228°-A do Regime Geral das
Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras — RGICSF - aprovado pelo Decreto-Lei n.°
298/92, de 31 de dezembro, na redacio introduzida pelo Decreto-Lei n.° 157/2014, de 24 de
outubro), no setor dos transpories (artigo 43.° n.° 4, dos Estatutos da Autoridade de Mobilidade e dos
Transportes, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio), no setor da comunicagdo social
(artigo 75.° n.° 4, dos Estatutos da Entidade Reguladora da Comunicagio Social, aprovados pela
Lei n.° 53/2005, de 8 de novembro), e no sefor laboral ¢ da Seguranga soctal (artigo 35.° da Lei n.°
107/2009, de 14 de setembro, Que aprovou o regime processual aplicivel as contraordenagGes

laborais e de seguranca social),
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13. A fixacio dos efeitos da impugnagio judicial da decisdo que aplica uma coima tem
subjacente um conflito de interesses contrapostos: o da Administragio ¢ o do acoimado. A
Administracdo interessa que a execugdo da coima seja célere e efiaz, isto €, que se inicie o mais cede
e o mais rapidamente possivel; ao arguido interessa que a execugio da coima seja justa, isto €, que
se inicie apds o transito em julgado da impugnagio judidal, para que haja seguranca de que nio se
sacrifica indevidamente o seu patriménio. Nio hi divida que o efeito meramente devolutivo da
impugnacio, ao possibilitar a execugio imediata da coima, protege a sfetividads do poder
sancionatério da Administragio e que o efeito suspensivo, ao esperar pelo transito em julgado da
coima, protege os #nferesses do acoimado.

Assim, os regimes especificos de contraordenagdes que  impugnagio judicial da coima
aplicada pela autoridade administrativa associam o efeito ndo suspensivo aproximam-se do critério
seguido na justica administrativa quanto 2o efeito das agGes de impugnagio de atos
administratvos. De facto, ao atribuir o efeito meramente devolutivo 4 impugnagio judicial das
decisdes sancionadoras proferidas em dominios especificos de regulagio, o legislador pretendeu
salvaguardar a eficdnia da agio reguladora de determinadas atividades, sem prejudicar a possibilidade
dos visados requerem a adogio de medidas cautelares de suspensio da eficicia do ato sancionador.
A fungio do efeito meramente devolutivo € justamente permitir 4 execugio imediata do ato
sancionador por razdes de interesse piblico. Entende-se que, em certas situagdes, 0 efeito
suspensivo autornitico da decisao sancionadora tem consequéncias negativas sobre a eficacia e
celeridade da atividade fiscalizadora e repressiva das entidades reguladoras. E ébvio que a nio
suspensio de uma sangio pecunidria ndo ¢ absolutamente necessaria para o funcionamento cotreto
da Administragio; mas outras razdes, como a necessidade de prevenir comportamentos desviantes
e de assegurar o valor da sangio pecunidria, prestam-se a justificar o efeito devolutivo.

E preciso ter presente que o efeito meramente devolutivo dos recursos relativos 2
decisdes de aplicagio de coimas é uma norma que se insere no imbito da regulagio da economia e
de determinados setores econémicos e sociais. Como refere Pedro Gongalves, «uma das
particularidades do direito administrative da regulagdo consiste na atribuicio is entidades reguladoras de
fortes e dristicos poderes sobre os regulados», tendéncia essa que sc apresenta mais visivel «nos

dominios da supetvisio e da punigio de infragdes praticadas pelos regulados»; e a tendéncia para a
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previsio de sangdes de valor elevado, a aplicar por entidades que ja dispdem de fungdes de
regulagio e de controlo, «onduz a considerar-se que o poder sancionatério tem a fungio de
conferir e reforgar a efetividade dos poderes de regulagio ativan; podendo falar-se, neste contexto,
«de uma forya dindmica das sangdes e da sua compreensio como instrumento de orientagdo, 20 servigo da
politica de regulagion (Regulagdo, Eletricidade ¢ Telecomunicagies, Estudos de Dirvito Administrativo da
Regulagds, Coimbra Editora, pig. 50 e 54).

I nesse sentido que se compreendem a disposi¢des da Lei da Concorréncia relativas aos

recursos judiciais. Quer a previsio do efeito meramente devolutivo do recurso, quer a possibilidade

de reformatio in pejus tém por objetivo desincentivar 4 apresentagio de recursos judiciais

injustificados, com propésitos meramente dilatérios, procurando reforgar a efetividade e celeridade

da implementagao das normas da concorrénda. E o que se concluiu no Acérdio n.® 376/2016:

«Antecipa-se, sem  dificuldade, que o lgislador, na modelagao do regime de
impugnag@o das decises sancionalirias proferidas por tais entidades administrativas, ienha
ponderado a necessidade de conferir maior eficdcia aos respetivos poderes sancionatérios, de modo
a garantir, no plano substantivo, wrma maior profegie 405 valores ¢ bens tutelados nos especificos
dorrinios mormativos em que atuam. Atribuinds, em regra, efeito devolutivo ao recurss, ¢
condicionando o feito suspensivo @ prestacdo de cangdo ¢ 4 existincia de prejulzo considerdvel,
procura-se minimizar os recursos judiciais infundados cujo objetivo seja protelar no tempo o
pagamento da coima. Se confugarmos a op¢do legal de atribuir a impugnagdo efeito meramente
devolutive, com o afastamento da regra da proibigde da reformatio in pejus vigente no regime
geral das contraordenagies, que € solugdo também consagrada na Lei da Concorréncia (artigo
88.5 n.° 1), maior evidéncia asswme o propdsits desincemtivador subjacente a nova
regulamentagdo legal sobre a matéria (concluindo pela ndo inconstitucionalidade de solugdo
equivalente constante do artigo 416.° n.° 8, do Cddigo dos V'alores Mobilidnios, cfr. Avirddo do
Tribunal Constitucional n.° 373/ 2015).

Objetivo que, desde logo, foi expresso na exposi¢io de motivos da Proposta de Lei n°
45/XI1, que esteve na origem da Lei n.® 19/2012, de 8 de maio. A reformulagio do Regime
Juridico da Concorréncia visou, além do mais, assegurar o cumprimento de medidas constantes do
Programa de Assisténcia Econdmica ¢ Financeira (PAEF), precisamente no sentido de «reforpar a
eficiéncia ¢ aplicagdo das regras da concorrindiay, de acordo com as linhas de odentagdo entdo definidas,

entre elas, a de asimplificar a lei ¢ introduzgr maior antonomia das regras sobre a aplicagio de procedimentos de
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concorrincia relativamente ds regras de procedimentos penais ¢ adminisirativosy € a de eaumentar a equidade, a
celeridade ¢ a eficténcia dos procedimentos de impugnagdo judicial de decisées da Auntoridade da Concorrinciay.

E com igual proposito, no ponto 6 do parecer da Autoridade da Concorréncia sobre essa
Proposta, refere-se 4 necessidade de introduzir wneentivos que kinntem a utibizagao do recurso como pritica
puramente dilatdria, tais como a eliminagdo do eferto suspensive do recurso em termos de coimasy, como um

instrumento de waaior equidade ¢ eficiéncia no sistema dt recursos judiciais».

14. A questdo da constitucionalidade do efeito meramente devolutivo da impugnagio
das decisées de aplicagdo de coimas foi apreciada pelo Tribunal Constitucional em recursos de
fiscalizagdo concreta que tiveram por objeto normas semelhantes extraidas de regimes
contraordenacionais atinentes a entidades reguladoras.

Em relagio ao sefor da saside, a nomma que determinava que o recurso de impugnagio das
decisdes finais condenatorias da ERS, que imponham uma coima, tem, por regra, efeito meramente
devolutivo, ficando 2 atrbuigio de efeito suspensivo sujeita 4 prestagio de caugdo e alegacio de
prejuizo considerdvel — constante do artigo 67.° n.° 5, dos Estatutos da ERS, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 126/2014, de 22 de agosto —, apds ter sido julgada inconstitucional pelos Acérdios
n% 335/2018, 336/2018, 363/2018 e 394/2018, foi declarada inconstitucional, com forca
obrigatéria geral, pelo Acérdio do Plendrio n.® 74/2019, por violagio da reserva de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica, constante do artigo 165.°, n.° 1, alineasb) ed), em
conjugagio com o artigo 32.° n% 2 e 10, ambos da Constitui¢io. Tratou-se, porém, de
inconstitucionalidade orginica derivada da compressio semn autorizagdo parlamentar de direito
fundamental de natureza dos direitos, liberdades e garantias e do regime geral do processo
contraordenacional.

Quanto ao sefor da energia, uma norma de semelhante sentido juridico - extraida do artigo
46.°, n.% 4 e 5, do Regime Sancionatério do Setor Elétrico (RSSE) — foi julgada inconstitucional
pelo Acérdio n.® 675/2016, da 1* Secgdo, e julgada ndo inconstitucional pelo Acérdio n.°
397/2017, da 3" Seccio. A divergéncia entre os dois acorddos foi resolvida pelo Acérdio do
Plenario n.° 123/2018, que decidiu «ndo julgar inconstitucional a norma extraida dos n.° 4 ¢ 5 do

artigo 46.° do Regime Sancionatdrio do Setor Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de
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janeiro, a qual determina que a impugnagic judicial das decisoes finais condenatérias aplicativas de
coima da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos em processo de contraordenagio tem, por
regra, efeito meramente devolutivo, ficando a arribuicio de efeito suspensivo condicionada 2
prestagio de caugdo substitutiva e & verificagio de um prejuizo considerdvel, para a impugnante,
decorrente da execugio da decisaon.

Por tltimo, no que respeita ao sefor financeire, © Acérdio n.° 470/2018, aplicando a esse
setor as consideragdes que o Acordio n.° 123/2018 fez sobre norma idéntica do setor da energia,
nio julgou inconstitucional a norma extraida do artigo 228.°-A do Regime Geral das Instituicdes de
Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.” 298/92, de 31 de dezembro, na
redagio introduzida pelo Decreto-Lei n.® 157/2014, de 24 de outubro, o qual determina que 2
impugnagio de decisdes proferidas pelo Banco de Portugal s6 tem efeito suspensivo se o
recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se
demonstrar, em igual prazo, que nio a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de

meios.

15. O Acérdio n.® 123/2018 — que resolveu o conflito de jurisprudéncia gerado pelos
Acétdios n% 675/2017 e 397/2017 — considerou apliciveis ao caso da ERSE as consideragoes
feitas no Acérdio n.° 376/2016, a propésito da Autoridade da Concorténcia. Por sua vez, nesse
recurso de uniformizacio de jurisprudéncia, o acérdio fundamento — Acérdio n.® 675/2017 -
transpds a fundamentagio do Acérdio n.® 674/2016, relativo a uma decisio da Autoridade da
Concorréncia que em processo contracrdenacional aplicou uma coima. Ora, tendo o acérdio
recorrido neste processo — Acérdio n.° 445/18 — remetido para o Acoérdio 674/2016, dir-se-a que
a divergéncia com o Acérdio n.° 376/2016 esti implicitamente solucionada pelo Acérdio do
Plenario n.° 123/2018.

Nio obstante a regulagio da concotréncia atingir a generalidade dos operadores
econdmicos — regulagao wansversal —, nada obsta a que os fundamentos que justificam o juizo de
nio inconstitucionalidade da norma que impde o efeito meramente devolutivo da impugnagio de
coimas aplicadas no setor da energia sejam apliciveis a norma semelhante existente naquela

regulagio. E que, para além da regulacio da concorréncia também constituir uma fotma de
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intervengio piblica na economia, como se pode ver nos respetivos regimes legais, os principios
orientadores das regulagdes sectoriais encontram-se, em larga medida, presentes no direito da
concorréncia.

Dai que os fundamentos que sustentam o Acordio n.° 123/2018 sejam transponiveis para
a resolugio do conflito de jurisprudéncia pressuposto no presente recurso. Nesse acorddo, o
Tribunal confrontou uma norma semelhante com os mesmos parimetros constitucionais que 2
decisio recorrida invoca para sustentar a inconstitucionalidade da norma contida nos n% 4 ¢ 5 do
artigo 84.° da Lei da Concorréncia: o direito 4 tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo 20.°
da Constituigio, e concretizado, no imbito da justica administrativa, no artigo 268°, n° 4 da
Constituigio, entendido em articulagio com o principio da proporcionalidade implicado no artigo
18°. n.° 2 e o principio da presungio de inocéncia em processo contraordenacional, decortente do
artigo 32.°, n.% 2 e 10, da Constituigdo.

A esse proposito, escreve-se no Acordio 123/2018:

9. A regra do efeito meraments devolutivo da impugnagdo judicial de decisoes da ERSE
aplicativas de coima — regra esia que constitui uma excegdo ao Regime Geral das
Contraordenagies (artigo 408.% n.* 1, alinea a), do Cddigo de Processo Penal, aplicdvel ex vi do
disposto mo artige 41.% n.* 2, do RGCO, aprovads pelo Decreto-Les n.* 433/82, de 27 de
outubro) —, baseia-se na natureza ¢ nas atribuigbes das entidades reguladoras indspendentes,
razdo pela qual também é acolbida nos rgimes bomdlogos respeitantes, por exemplo, 4
Autoridade da Concorréncia, o Entidade Reguladora da Saside ¢ ao Banco de Portugal.

Como se escreven, a esse propdsite, no Acdrdao n.” 376/2016:

«FEimbora esteja em causa questdo de inconstitucionalidads incidente sobre um especto especifico ¢
parcslar, de natureza processual, do rogime de smpugnagio judicial das decisdes proferidas pela
Autoridade da Concorréncia, no exercicio dos poderes sancionaldnios que a le lhe confere, a
avaliagdo da constitucionalidade das normas do artige 84.° n’s 4 ¢ 5, da Lei da Concorréncia,
ndo pode deixcar de considerar outros aspetos de regime que se prendem, quer com a configuragdo
orgénico-funcional da Autoridade da Concorréncia, quer com o sistema de controlo judscial a que
estd globalmente sujeita a sua atuagis.

A lei define a Autoridade da Concorréncia como uma «pessoa coletiva de dirtito piiblico, com a
natureza de entidade administrativa independente, dotada de autonomia adminisirativa e
financeira, de awtonomia de gesido, de independéncia orgdnica, Suncional ¢ técnica, ¢ de
patriménio proprios, que «em por missdo assegurar a aphicado das regras de promoegao ¢ defesa
da concorréncia nos setores privado, piblico, cooperativo ¢ social, no respeito pelo principio da
cconomia de mercado ¢ de livre concorréncia, tendo em vista o funcionaments eficiente dos
mercades, a afetagdo dtima dos recursos e o5 interesses dos consumidores, nos termos previstas na
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lei ¢ nos [seus] estatutoss (artige 1., n°s. 1 ¢ 2, dos Estatutos da Autoridade da Concorréncia,
aprovados pelo Decreto-Lei n.* 125/2014, de 18 de agosto).
Para ¢ desempenbo das suas atribuigies, a Awtoridade da Concorrénda dispse de apoderes
sancionatdrios, de supervisio ¢ de regulamentagdoy, competindo-the especificaments «[i]dentificar ¢
investigar o5 comporiamentos suscetiveis de infringr a legislagdo de comcorréncia macional ¢ da
Unigo Enropeia, nomeadamente em matéria de prdticas resiritivas da concorréncia ¢ de controlo
de operagies de concentragdo de empresas, proceder G instrugio e decidir sobre os respetivos
processos, aplicands, se for caso disso, as sangoes ¢ demais medidas previstas na lei; [c]obrar as
coimas estabelecidas na lei; ¢ [ajdotar medidas cantelares, nos termos do regime juridico da
concorréncia e dr owtras disposiges legais aphicaveisy (artigo 6., n.°s 1 ¢ 2, dos Estatutos).
Por outro lade, a lei expressamente sujeita os representantes legais das empresas ¢ outras
entidades destinatarias da sua atividade & «obrigagdo de colaboragdoy, que se tradu3 no dever de
prestagdo de informagdes ¢ entrega de documentos d Awioridads da Concorréncia, sempre que esta
o solicitar (artigos 15.° da Lei da Concorrincia), tipificando como contraordenagio punivel com
coima «[a] ndo prestagdo ou a prestagdo de informagies falsas, inexalas ou incompletas, em
resposta @ pedido da Autoridade da Concorréncia, no wso dos seus poderes sancionatériosy
(artigo 68.°, alinea b), da Lei da Concorréncia).
Avaliando, em contexto, a naturega ¢ a origers das autoridades reguladoras indspendentes, a
doutrina tem salientado a swa ligagdo aos fendmenos da liberalizacdo do mercado em fungio de
duas principais ordens de consideragies. Por um lado, reconbece-se que a regulagio tem uma
ligica espectfica, que deve ser separada tanto quanto possivel da ligica politica, em especial a dos
ciclos eleitorass, tormands-se necessdrio estabelecer adequada distdncia entre a politica e o
mercado, de modo a conferir-the a estabilidade, previsivilidade, imparcialidade e objetividade. Por
owtro lado, a abertura d concorréncia de setores de atividade que antes se encontravam sujeitos d
influéncia estatal frouxe consigo a necessidade de separar a regulagdo do funcionamento do
miercads ¢ a intervengdo das entidades priblicas enquanto sujeilos econdmicos.
E a atribuigio dr indgpendinca orgdnica, traduzida na impossibilidade dr destituigdo
discriciondria pelo Governo dos titulares dos érgdos diretivos das entidades regulodoras, ¢ de
indspendéncia funcional, que sublrai eisas entidades ao poder de superintendéncia ¢ tutela
governameniais, que permile resolver essa duakdade do papel do Estado em relacdo a setores do
mercade  lberalizados (ofr. Fernanda Magds, «O controlo jurisdicional das autoridades
adminisirativas independentess, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 58, julho/ agosto
2006, pdgs. 22-23).

precisamente com base em lais caracteristicas que se tem entendido que o surgimento das
entidades reguladoras escapa aos canones tradicionais de classificapdo da estrutura ¢ funcies do
Estads, havendo quem lhes reconbega uma naturega aquase-furisdicionals ou mesno a expressdo
de uma espécie de aquarto poders, o gus ndo pode deixar de ter alfgum reflexo nas cldssicas
estruturas normativas que fradicionalmente ido chamadas a regular o exercice do poder
sancionatdrio por parte da adminéstragdo piiblica (cfr. Fernanda Magds, ob. at., e Alexandre de
Albuguerque/ Pedro de Albuguerque, «O controlo contencioso da atividade das entidades de
regulagdo econdmicay, em Regulagdo ¢ Concorréncia, Almedina, pdg. 268).
(ie)
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Antecipa-se, sem dificuldade, que o legislador, na modelagio do regime de impugnagio das
decisies sancionaténias proferidas por tais entidades administrativas, tenha ponderado a
necessidade de conferir maior eficicia aos respetivos poderes sancionatdrios, de modo a garandir,
no plano substantivo, uma maior protegio aos valores ¢ bens tutelados nos especificos dominios
normativos em que atuan. Atribuindo, em regra, ¢feito devolutivo ao recurso, ¢ condicionando o
efeito suspensive 3 prestagdo de caugdo ¢ @ existéncia de «prejuizo comsiderdvely, procura-se
riinimizar os recursos judiciais infundados cujo objetivo seja protelar no tempo o pagamente da
cwima. (... ».

10. As consideragies feitas no Acirddo n.° 376/2016, a propdsite da Autoridad: da
Concorréncia, sdo plenamente aplicivers ao caso da ERSE, como ¢ reconbecido no Acérddo n.°
675/2016.

Nos termos dos seus Estatutos (aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.* 97/2002, de 12 de
abril, por sua veg alterado pelo Decreto-Lei n.° 20072002, de 25 de setembro, revistos pelo
Decreta-Lzi n° 21212012, de 25 de setembro, ¢ novamente alterados e republicades pelo
Decroto-Lei n.° 84/2013 de 25 de junho), a ERSE ¢ uma pessoa coletiva ds direito priblico,
wom a natureza de entidade administrativa independente (artigo 1. n.° 1), investida de
competincias de regulagdo, regulamentagis, supervisdo, fiscalizagdo ¢ sancionatérias (artigo 1.,
n'2)

A ERSE tem por objeto a regulagio dos setores da eletricidade ¢ do gds natural, bem como da
atividade de gestdo de operagies da rede de mobilidade elétrica, em conformidade com o disposto
no regime de enquadramento das entidades reguladoras, na legislagdo setorial, nos seus Estatutos,
¢ na regulamentagdo aplicdvel, ao nivel nacional, da Unido Ewnropeia ¢ internacional (artigo 1.",
n.* 3), sendo independente no exercicio das suas fungies (artigo 2.°, n.* 2). A regulagio da
ERSE tem por finalidade promover a eficiéncia ¢ a racionalidade das atividades dos setores
regulados, em termos objetives, transparentes, ndo discriminatirios ¢ concorrenciais, através da
sua continaa supervisdo e acompanbamento, integrados nos objetivos do mercado interno ¢ dos
mervados ibéricos, da eletricidade ¢ do gds natural (artige 3.° n.° 1).

()

11. E o intenso interesse priblico na eficdcia da regulagdo dos mercados energéticos, decorrente da
preméncia das necessidades que satisfagem, da expressdo econdmica da atividade que neles se
desenvolve ¢ da importincia estratégica da politica que lhes diz respeito, que explica a
preocupagio do legislador em garantir a efstividade das coimas aplicadas pela ERSE. A regra
do efeito meramente devolutive da impugnatdo judicial, nos termos da qual esta ndo obsta 4
execugdo da sangdo, tem por desideratos principais acautelar o cumprimento das sangies pelas
entidades sancionadas ¢ dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatério.

Resta saber se o meio de que o legislador s¢ serve — a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnagdo judicial de decisdo sancionatiria aplicativa de coima —, para prosseguir essas
finalidades de interesse piiblico, em si mesmas pefeitamente legitimas, ¢ constitucionalmente
censurdvel, designadamente por violar direitos fundamentos dos recorremtes ou garantias
constitucionats do arguido em processo sancionaldrio. Na decisdo recorrida, entende-se ser esse 6
caso, em virtude, quer do direito 4 tutela Jurisdicional sfetiva (artiges 20.° ¢ 268.°, n'4, da
Constituigdo), quer do principio da presungdo de inocéncia (artigos 32., n.°2 ¢ 10, da
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Constituizao), em ambos os casos conjugados coms o principio da prosbipdo do excesso (artigo 18.°
n.° 2, da Constituigds).

12. Coloca-se, em primeiro lugar, a questio de saber 5o a solugdo legal sob escrutinio implsca a
compressdo do direito a tutela jurisdicional efetiva, consagrado em termos gerass no artigo 20. *da
Constituigdo, e concretizado, no dmbito da justica administrativa, através do artige 268.° n." 4.
Para justificar o juigo de sentido positivo, escreveu-se no Acdrddo n. 675/2016:

«15. Como fd acima ficon evidenciads, a norma em apreciagio, resuliante do artigo 84.n"4 ¢
5 da LdC, nio nega o dirvito do arguido impugnar judicialmente a decisdo adminisirativa contra
5i proferida. Limita-se a estabelecer como regra o efeito meramente devolutivo ao recurso, impondo
determinadas condigies para a atribuigdo do efeito suspensivo.

O principio constitncional da tutela jurisdicional efetiva ndo impde, porém, a regra do efesto
SHSPEnsive ao recurso, mem mesmo quando esteja em causa a impugnagdo contenciosa de atos
administratives (ofr. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constituigdo da Repiibkica Portuguesa
Anotada, Volume I, Coimbra Editora, 4.° edigio revisia, pp. 417418). A solugdo normativa
encontrada insere-se, assim, na referida margem de que o legislador dispae neste ambito.

Isto ndo significa que ndo haga exigéncias constituciondis a respeitar.

No dmbito de um procedimento sancionatdrio, mais do que o direito ao recurso, estritamente
compreendido, firma-se um efetivo direito de agdo por parve do arguido contra um ato da
administragdo prblica. Ora, o direito de acesso ao direito ¢ @ tutela jurisdicional efetiva,
consagrado constitucionalmente, pressupie a garantia da via judicidria, que implica gue stjam
outorgados ao interessado o5 meios ou instrumentos processuais adequados para fazer valer em
juizo, de forma efetiva, o seu direite. Uma das dimensies em que se concretiza a garantia da via
Jjudicidria { justamente o direito de acesso, Sem constrangimentos substandiais, ao 6rgdo
Jurisdicional para ver dirimido um itigio

A norma objeto do processo estabelece que 56 pods ser atribuidp efeito suspensivo d irnpugnagdo
de decisies que apliguem coima quando a ina execugdo cause “prejuizo considerdvel” ao visado ¢
este preste cawgdo. O dnus imposto ao recorvente pela norma sindicada reporta-se tdo-somente ao
efeito do recurso. No entanto, por sua causa, o recurso @ via judicial para impugnar a decisdo
administrativa 50 consegue impedir a imediata execudo da sangde administrativa visada pela
impugnagio, provado que feja o ‘Prejuize considerdvel” que a sua execugdo cansa, mediante a
prestagio de wma caugdo que substitua o pagamento da coima. Desta forma, a norma condiciona
0 efeito sitil imediato da impugnagdo a um énus que, afinal, se concretiza no cumiprimento de
uma prestagdo que equivale ao cumprimento da cima. Dagui resulta que, de facto, antes de
contestar judicialmente a sangdo aplicada, o sancionado ¢, na pritica, obrigado a cumpni-la.
Note-se o elevado nivel de oneragio imposto: ndo 56 ¢ necessdrio demonstrar que a execugdo da
decis@o sancionatinia causa 'prejuize considerdvel” como, para além disso, € necessdrio prestar
uma caugdo em sua substitnigdo — tendp como consequéncia a concretizagao do referido prefuizo.
A norma sindicada eria, na verdade, um obsticulo ao efetivo direits de tutela contra atos lesivos
da administragiio piiblica que, por incidir sobre o5 efeitos da impugnagdo de uma medsda
sancionatéria, se reflete negativaments na presungdo de inocéncia garantida ao arguido.

Uns tal regime implica, portanto, uma restrigdo do acesso d via judicial.
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Na wrdade, a garantia de uma via judicidria de tutela efetiva implica ndo apenas que a
impugnacdo judicial garanta ao arguide a possibilidade de ver reapreciados todos os fundamentos
da decisGo impugnada, mas também a possibilidade de evitar os seus efeitos.»

Como afirma o Tribunal nas passagens transeritas, a regra do efeto meramente devolutive da
smpugnagdo judicial das decistes sancionatirias nde constitui qualquer restrigdo direta ao direito
de acesso 4 justiga. Entende-se, parém, que ela implica uma resirigio obliqua, na medida em que
irpie um dnus significativo — a demonsiragio de prejuizo considerdvel ¢ a prestagdo de caugdo
Substetutiva —, para a suspensdo dos efeitos da decisdo impugnada. Por outras palavras, a lei
ndo interdila, mas condiciona, 0 acesso aos tribunais.

Ora, tal argumento ndo releva a distingdo enire Onus de acesso d justiga para impugnar a
validade de uma decisdo sancionatdria e dnus de suspensdo da execugdo da decis@o sancionatdria
enpugnada. Uma coisa é a ler levantar obstdculos no acesso d justica ou onerar o recurso d futela
jurisdicional; sendo da natureza do dnus a imposigdo de uma desvantagem ou um encargo como
condigdo mecessdria da obten¢do de wma vantagem ou de um beneficio, um dnus de aeesso ao
direito importa que o sujeito sobre o qual impende tenba de incorrer num prejuizo — o, pelo
mienos, preencher, por suwa conta, determinada condicdo — para poder reakzar o sew interesse em
provocar a intervengio judicial. A taxa de justica snicial € o paradigma de um dnus de acesso av
direits, nesse sentido rigorvse ¢ priprio, porgue implica que o recurso aos Iribunais estd
condicionado ao pagamento de uma quantia pecunidria.

Coisa bem diversa € a lei, sem impor qualguer dnus especial para que o impugnante discuta em
Juizo a validade de uma decisdo sancionatdria, estabelecer um dnus para que essa impugnagdo
tenba por eftito a suspensdo da execurdo da sangdo. INesse caso, que & aquele a que diz; respeito a
solugdo lagal sob escrutinio, ndo se onera ¢ acesso aos iribunais para que estes apreciem a justeza
da condenagdo proferida ¢ da sangdo aplicada no procedimento contraordenacional; 9 que se onera
¢ a obtengdo de uma vantagem normalmente associada d smpugnagdo judicial das decsies
sancionatdrias da Administragdo no dmbito de procedimento contraordenacional, mas que rom
ela indubitavelmente se ndo confunde — a suspens@o da execugdo da sangdo. Que tal dnus nao
diz respeito ao acesso d justiga, apenas aos sens efestos imediatos na decisdo recornida, é o que o
demonstra o facto de ele ndo impor qualguer condigdo no recurse aos iribunais ou onerar a
decisdo propriamente dita de recorrer aos tribunais, mas apenas a realizagio do interesse —
conexo, mas diverss, do interesse em aceder 4 justipa — de insbir a execupdo da sangdo
impugnada. Tanto ¢ assim que se a decisdo sancionatdria ndo for impugnada, ¢ certa a sua
consolidacdo na ordem juridica e consequente execugdo, pelo que ndo se pode afirmar que o efeito
meramente devolutive da impugnagdo judicial importe qualquer prejuizo adicional ¢ especifico
para o impugnante, em matéria de acesso d justia.

13. Nada no regime consagrado nos n.° 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE restringe, pois, o direslo
d tutela jurisdicional efetiva, na vertente do direito de acesso aos tribunais.

Porém, pode ainda assim representar — como sublinba a decisao recornida — uma ablagdo do
mzimo diretto na veriente da efetividade da tutela jurisdicional, ou stja, do direito a que a
procedéncia da impugnagdo tmporte a reintegragdo, restauragdo ou reconsiituido da sitwapdo
Juridicamente devida — a eliminagdo de todos os efeitos de facto da decisdo invdlida —, por
oposigdo d mera vitdria meral em fuizo ¢ ao efeito mitigador da tutela secunddria ou por
suceddneo do lesado. Com efesto, a regra do efeito exclusivamente devolutive da impugnagio
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Judicial ndo compromete a efetividade da tutela jurisdicional apenas quando a procedinaa
daguela permite a reversdo integral dos efeitos da execurdo da sangdo.

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

Fad-lo por trés formas principais.

Em primeiro lugar, limitando o dmbito de aplicagdo da regra do efeito meramente devolutive da
impugnagdo judicial ds decistes Sancionatdrias aplicativas de coima; constitwindo as cotmas
sangies exclusivamente pecunidrias, ¢ sendo o dinbeiro wm bemn radicalmente fungivel, a
reconstitui¢do da situagdo devida pode ser, na generalidade dos casos, sficazmente aisagurada
através da restituigdo da quantia paga pela entidade sancionada. Situam-se fora do dmbito deste
regime, nomeadaments, as sangies acessdrias cominadas através das alineas a)e b) do n." 1 do
artigo 35.° do RSSE, cufos efeitos jd produsidos, no momento do trdnsito em julgado de sentenga
absolutiria, sdo irreversiveis.

Em segunds lugar, a ki estabelece que a ERSE deve, na determinagdo da medida da coima,
atender, inter alia, 4 situagdo econdmica do visado no processo (artigo 32, n.° 1, alinea f) do
RSSE), ¢ que tenderd a evitar situagies em gue a execupdo da sangdo cause prejuizes cuja
reparagdo ndo se satisfaga com a eventual restituigdo da quantia paga.

Finalmente, a excegdo 4 regra do efeifo meramente devolutive estd prevista precisamente para os
casos em que a execugdo da sangdo cause d entidade sancionada prejuizo considerdvel, casos esses
em que 0 pagamento imediato da coima obsta 4 efetividade da tutela jurisdicional que o visado
procura asssgurar através da impugnagdo da decisdo sancionatiria. E embora esie esteja obrigado
a prestar caugdo substituliva, a fungio de garantia que esla deve preencher pode revestir formas
diversas do depdsito de dinbeiro, nomeadamente titulos de crédito, garantias bancdrias ou
garantias reats (v. 0 artigo 623.°, n." 1 ¢ 3, do Cédige Civil).

A estes mecanismos de  salvaguarda contemplados pelo RSSE, importa acrescentar a
possibilidade residual de reparagdo de danos especiais ¢ anormais da execugdo da sangdo, através
da clausula geral da indemnizagie pelo sacrificio consagrada mo artigo 16.° do Regime da
Responsabilidade Crvil Extracontratual do Estads ¢ Demais Entidades Piblicas, aprovade
pelalein’67/2007, de 31 de desembro.

Por tudo isto, ¢ de concluir que a solugdo consagrada n.® 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, nao
implica, em principio, qualquer restricdo do direito a efetividade da tutela jurisdicional.

14. Cabe agora confrontar tal regime com o principio da presungdo de inocéncia, consagrade nos
artigos 32.° n.° 2 ¢ 10, da Constituizao.

A primeira questao que, a tal propdsite, se coloca, € a de saber se o direite do arguido a que seja
presumido inocente até ao Irdnsito em julgado de sentenga de condenagdo, consagrado no artigo
32.% n.° 2, da Constituigdo, se estende, por forga do dispesto no n.° 10 do mesmo artige, aos
processos eontraordenacionats, no sentido em que o visado deve ser presumido inocente até gue a
decisdo condenatdria da Administragie se consolide na ordem juridica on, caso esta seja
impugnada, até que transite em julgado sentenga judicial gue a confirme.

A essa questdo nao pode deixar de se dar uma resposta afirmativa. Como se escreven, a esse
respeito, no Acdrdio n.° 674/2016:

«11. O principio da presungdo de inocéncia perience dquela classe de principios materiais do
processo penal que, enquanto constitutivos do Estado de direito democrético, sdo extensiveis ao
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direito sancionatirio piiblico. Sendo expressdo do diresto individual das garantias de defesa e de
audiéncia, este principio enconira, pois, aplicagdo lambéim no processo contraordenacional, como
decorre dos n* 2 ¢ 10 do artigo 32.° da Constitusgio.

Nestes termos, no processe contraordenacional, como em qualguer outro processo sancionatdrio, o
arguido presume-se inocente até se lornar definitiva a decisdo sancionatéria contra si proferida, ¢
que, neste caso, se consubstancia no momento em que a decisdo administrativa se torne inatacdvel
ou, no caso de impugnagdo, até ao frinsito em fulgado da sentenca judicial que dela conbecer.

O estatuto processual do arguido mo processo contraordenacional, enformado pela garantia da
presungdo de inocéncia, permite, por exemplo — ¢ para o que agora releva —, que o tratamenio do
arguido ao longo de todo o processo seja configurads sem perder de vista a possibilidads de
verificagdo da swa inocéncia, ndo sendo dr admitir, designadamente, que a autoridade
administrativa considere o arguido culpado antes de formalizar o jufgo sancionatirio de forma
necessariamente fundamentada.».

Firmada tal premissa, coloca-se agora a questdo de saber se o regime consagrado nos n.* 4 ¢ 5 do
artigo 46.° do RSSE, constitui uma restrigio do direito da entidade visada pelo procedimento
contraordenacional a ser presumida inocente.

No Adbrdao n.° 674/ 2016, entendeu-se nio ser esse o caso, pelas seguintes ragges:

Ora, sendo assim, pelo regime delineado ndo se nega — antes ¢ reconbecido — o direite do arguido
impugnar a decis@o sanconatiria proferida pela autoridade administrativa e, com o exercicio
desse direito, continuar a beneficiar do estatuto de inocente. Simplesmente, a suspensao da decisio
sancionatdria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposia pelo legislador.

E arto que o efeito meramente devolutive recurso ndo impede a instauragdo de execugdo da cima
fixada pela autoridade administrativa ¢ implica, consequentemente, a possibilidade de penbora
do seu patriménio, consolidando no plano factual, e apesar da impugnagao contenciosa, o eventual
prejuizo do visado. A procedéncia do recurso, ndo evitard o prejuizo do recorrente mem assegurard
a sua plena reparagdo.

O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tribunal a que nao
reside, todavie, na atribuigdo lgal, per se, do tfeito meramente devolutivo @ impugnaio judicial
(0 recurso) da decisdo administrativa sancionatéria. Estamos, com cfeito, diante de normas que
se limitam a estabelecer a disciplina, concretamente o efeito, do recurso da decisdo sancionatiria,
em que a prestagdo da cangdo emerge como um dnus para o recorrente que pretenda obter o efeito
suspensivo, ¢ ndo a definigdo do regime de execucdo de wma medida antedipatdnia da sangdo
administrativamente imposta. A execugdo da coima ¢ consequénca pratica do regime que impée
a prestagio de cangdo, ndo constituindo, porém, o seu conterido normative.

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

Todavia, parece dificil negar que a (possibilidade de) execugdo imediata de uma sangdo baseada
ém condenagdo administrativa com a qual o visado s¢ ndo conforma, ¢ que pretende discutir em
Juizo, atinge o direito 4 presungdo de inocincia. A extensdo do principio da presungdo de
inocéncia aos processos contraordenacionais implica que o arguido deve ser presumido inocente —
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o que significa, desde logo, que ndo deverd sofrer qualguer sangdo punitiva —, até que se
verifiquern umas de duas condiges: a consolidagdo da condenagdo administrativa pelo facto da
sua ndo tmpugnagio deniro do prage previsto na lei ou a confirmapde da condenagao
administrativa no dmbite de recurso judicial interposto pelo arguide. A execugdo da sangdo
pressupde a «wlpay do visado, a qual ¢ inevitavelmente presumida sempre que a condenagio
encerre um juigo de responsabilidade que a ordem juridica reputa provisirio, ainda para mais
quands seja proferido por uma entidade administrativa. Em suma, a solugdo legal permite que o
arguido apenas provisoriamente condenadp seja sujeito a tratamento idéntico ao do argwido cuja
cndenagdo ¢ definttiva.

Estd claro que, como iambém se afirma no Acirdio n.° 674/2016 — com base em
Jurisprudéncia constitucional padfica —, a extensio das garantias em procesio criminal ao
dominio contrasrdenacional nio obsta a que os interesses por elas protegidos sejam graduados em
Jfungdo da (menor) intensidade ablativa das sangies e na diferente ressondncia social das infragoes
nesse dominio; e que, em virtude desse facto, se reconbeca nesse dmbito uma margem alargada de
conformagdo legislativa.

«10. A Constituigdo consagra o principic da presungdo da inocéncia no dmbito das garantias de
defesa em processo criminal, estabelecendo, no n.° 2 do artige 32.°, que «todo o arguide se
presume inocente até ao trinsito em fulgado da sentenca de condsnagao (... .

O Tribunal Constitucional tem afirmado retteradamente que ndo existe wum paralelismo
automdtico emire os institutos ¢ rigimes priprios do processo penal ¢ do  processo
contraordenacional, ndo sendo, por conseguinte, diretamente aplicdveis a este todos os principios
constitucionais proprios do processe eriminal.

Como ainda recentemente se afirmon no Acdrddo n* 373/2015, no ponte 1 da
Fundamentagio, o ccontesido das garantias processuais é diferenciado, consoante o dominio do
diresto punitivo em que se situe a sua aplicagdo. (...) no dmbito contraordenacional, atendendo d
diferente naturega do ilicito de mera ordenagdo ¢ d sua menor ressondncia élica, em comparagdo
com o ilicito criminal, é menor o peso do regime garantistico, pelo que as garantias constitucionais
previstas para o5 ilicitos de natureza criminal ndo sdo necessariamente aplicdveis aos dlicitos
contraordenacionais ou a owtros ilicitos ne dmbito de direite sancionatdrio (cfr., neste sentids,
entre muitos outros, os acorddos n°s 158/92, 50199, 3372002, 659/2006, 99/2009 ¢
135/2009).

D¢ outro lads, o Tribunal tem também sublinbado que a inexigibilidade de estrita equiparacio
entre processo contraordenacional e processo criminal ndo invalida «a necessidade de serem
observados determinados principios comuns que o legislador contraordenacional serd chamade a
concretizar dentro de um poder de conformagie mais aberto do que aquele que lhe caberd em
matérias de processo penaly (Acdrddo n.* 469/ 97, ponto 5, retomads no Acdirddo n.° 278/ 99,
ponto I1. 2.).»

A questdo decisiva que cabe responder ¢ se a compressao do direito a presungdo de inocéncia que
resulta do regime consagrado nos n.° 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, ¢ um meio excessivo para
atingir os fins que através dele se prosseguems, nomeadamente a garantia do cumiprimento das
sangées e a dissuasdo do recurso aos tribunass coms intutto dilatireo, fins esses que, por seu lado,
se reconduzem aos interesses pablicos associados & regulagde eficay dos mercados energéticos. Em
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suma, Irata-se de saber se a solugdo adotada pelo legislador respeita o5 lmites impostos
pelo principio da proibicdo do excesso (artige 18.° n.° 2, da Constituisds).

15. O principio da prosbigao do excesso incide sobre medidas legislativas ndo liminarmente
interditadas pela Constituigdo, ¢ que prosseguem finalidades legitimas através de meios resiriiivos:
Jfinalidades legitimas, no sentido em que ndo sdo constitucionalmente proscritas; meios restritivos,
porque implicam a ablagdo de direites ou interesses fundamentais. E precisamente esse o caso do
regime consagrade nos n.® 4 ¢ 5 do artigo 46.° do RSSE, que se destina a promover fins de
interesse paiblico constitucionalmente legitimos, atravis de um meio lesive do direito a presungio
de inocéncia dos arguides em processo contraordenacional.

Como reconbece, hd muito, a furisprudéncia constitucional (v., por tfodos, o Acirdis n.*
187/2001), o principio da proibicdo do excesso anakisa-se em trés subprincipios: idoneidade,
exigibilidade ¢ proporcionalidade. O subprincipio da idoneidade determina que o meio resiritive
escolbido pelo legislader ndo pods ser inadequade ou inepto para atingir a finalidade a que se
destina; caso contrdrio, admitir-se-ia um sacrificio frivolo de valor constitucional. O subprincipio
da exigibilidade determina que o meio escolbido pelo legislador ndo pode ser mais resinitivo do
que o indispensivel para atingir a finalidade a que se desting; caso contrarie, admifir-se-ia
um sacrificio  desnecessdrio de  valor  constitucional.  Finalmente, o subprincipio da
proporcionalidads detsrmrina que os fins aleangados pela medida devern, tudo visto ¢ ponderads,
Justificar o eriprego do meio restritivo; o contrdnio seria adeitir solupoes legislativas que imporiem
um sacrificio liguido de valor constitucional.

E pacifica na jurisprudéncia constitucional, ¢ nio ¢ sindicada pela decisio recorvida, a proposigio
de que a medida sob escrutinio ¢ um meto (ddneo & prossecupdo do interesse piiblico na garantia
do cumprimento das sangies ¢ na dissuasdo do recurso aos ibunais com intuito dilatdrio (v. os
Acdrddos n.°376/2016, 674/2016 ¢ 675/2016). De resto, sempre que as finalidades de
uma solugdo legal ndo sejam explicitadas pelo legislador — como ¢ o caso =, sem que o inkétprete
deixe de as discernir através de um fuwizo de ractonalidade instrumental, encontra-se, por regra,
preenchido o requisite da idoneidade da medida. Eo que revelam, no case vertente, as seguinies
palavras do Acdrdde n.° 376/2016: «fajntecipa-se, sem dificuldade, que o lkgislador, na
modelagdo do regime de tmpugnagdo das decisdes sancionatdrias proferidas por tais enfidades
administrativas, tenba ponderads a necessidade de conferir maior eficdria aos respetivos poderes
sancionatoros. . . ».

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

No Acrddo n.* 674/2016, conciui-se pela desnecessidade da regra do cfeito meramente
devolutivo da tmpugnagdo judicial da deciséo sancionatdria aplicativa de coima:

«/INJo caso, extstem outras medidas que podem servir eficagmente de desincentivo ao recurso d
impugnagdo judicial manifestamente infundada: desde logo, a consagragdo da reformatio in
pejus (artigo 88.° n.° 1, da LAC). Como salientado por José Lobo Moutinho, ¢ apatente que
essa adnrissdo condiciona o exercicio do diretto a9 recurso ou @ impugnagdo, levando o arguido
administrativamente condenado a lter medo de se prejudicar com o recurse ou impugnagdo e
criando-the, assim, uma forte inibigdo que o levard a evitar os recursosy (A reformatio in
pejus no processo de contraordenagies”, in Estudos dedicades ao Professor Doutor Nuno José
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Espinosa Gomes da Stlva, wl. 1, Universidade Catélica Editora, pp. 421452, p. 437).
(o o

Também a decisdo recorrida considera a medida inexdigivel, argumentando, essencialmente, nos
seguintes termos:

a[A] execupdo anteaipada das sangies, assente em destderatos cautelares ¢ sem wma afericdo
concreta de um fundada receio de incumprimento, podendo ser eficay, ¢ demasiado gravosa.
Efetivamente, o legislador dispunha de meios menos gravosos para atingir as referidas finakidades
cantelares, designadamente por via de medidas de garantia patrimonial, semelhantes a caugdo
econdmica prevista no art. 227°, do CPP e que assentam num fundado receio casuisticamente
aferide.»

Todavia, ha argumentos que parecem impor a conclusio contrdria.

Por um lade, a admissibilidads da reformatio in pejus, consagrada no n.° 1 do artige 50.° do
RSSE, ndo pode ser vista como uma aliernativa igualmente eficaz ¢ menos lesiva d regra do
efeito meramente devolutivo da imppugnagdo judicial: quer seja porque ela surge, no quadro legal,
ndo como wma Solugdo alternativa, mas como uma medida swplemeniar ou cumulaitva, para
dissuadir a impugnagio judicial; quer seja porque ela ndo permite aliangar outro dos desideratos
da medida sob escrutinio, a garantia do cumprimento da sangdo; guer seja, [finalmente, porgue ¢
tudo menos evidente gue se trate de uma medida menos lesiva do que a regra do sfeito meramente
devolutivo — sendo certo, em todo o caso, que € uma medida cujo aleance restritive ¢ de natureza
diversa, atingindo, sobretuds, o direito de acesso aos tribunais. Neste contexcto, de incerteza sobre
a _fungdo, a eficica ¢ a lesividade relativas das medidas sujeitas a comparagio, cabe respeitar a
liberdade do legislador de adotar a solugdo que entenda necessania.

Por outro lads, a solugdo alternativa proposta pelo Tribunal recorrido — o recurso a medidas de
garantia pasrimonial do cumprimento da sanfdo —, pese embora apla a prosseguir as finalidades
cautelares ou ds garantia da nio suspensio da execugdo da sangdo, ndo permite decerio aleangar,
pelo menos com a eficdcia pretendida pelo legislador, o objetive fundamental de dissuadir o recursa
aos tribundgis com intwito dilatério. Nestes termos, ¢ impossivel concluir que a regra do eferto
merarnente devolutivo ¢ inexigivel

Também parece ser de recusar a ideia, desenvolvida nos Acdrddos n.® 67412016 ¢ 675/2016,
dr que ¢ dispensavel as finalidades da medida a imposigdo da prestagds de caugdo substitutiva
como condigdo necessiria da suspensdo da execugdo da sangdo. «fUJma tal automaticidade —
escreven-s¢  messes areslos— nmdo comsente a devida ponderagdo drcunstanciada do  caso,
designadamente para efeitos de avaliagdo da exigibilidade da prestagdo de wma caugio de
montante igual ao da cotma para prevengdo de eventudis perigos que se imponha acautelar ¢ gue
podem encontrar mecanismo alternativo nas medidas provisorias.»

Ora, nem a caugdo, como Se referin anteriormente, tem de revestir a Sforma de depisite em
dinheiro da quantia que o visado foi condenado a pagar a titulo ds coima — pelo que, nesse
aspeto, nada hd, no entendimento dests Tribunal, de cautomdticon na solugdo legal —, nem a
substituigdo da imposicde de prestagdo eofetiva de coima por um regime ccasulsticor permite
alcangar o principal desiderato da medida, que ¢ a regulagdo sistémica dos incentivos de agentes
econdmricos que operam em mercados cufo bom funcionamento € do mais intenso interesse priblico,
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ndo apenas no dmbito nacional, mas no da Unide Ewnropeia. A este siltimo propdsito, refira-se o
primeiro considerando da Diretiva 2009/ 72/ CE, do Parlamento Eurgpen ¢ do Conselbo, de
13 de julbo de 2009, que estabelece regras comuns para o mercado interno da eletricidade:

«(...) [O] mercado interno da eletricdade, que tem sido progressivamente realizade na
Comunidade desde 1999, visa proporcionar uma possibilidade real de escolba a todos os
consumidores da Unido Europeia, sejam eles cidadios ou empresas, criar novas oportunidades de
negdeio ¢ intensificar o coméreio transfronteirspo, de modo a assegurar ganhos de eficiéncia, pregos
competitivos ¢ padroes de servigo mais elevados e a contribuir para a seguranga do fornecimento e
a sustentabilidade (.. .).»

O mesmo desiderato ¢ afirmado, de modo substancialmente mais desenvolvido, na Comunicagdo
da Comissdo ao Conselbo Enropen ¢ ao Parlamento Enropes, de 10 de janeiro de 2007,
“intitulada «Uma politica da Energia para a Eurgpay, onde se I o seguinte:

«f...) [A] Unido Europeia (UE) tem de enfrentar grandes desafios no dominio da energia,
tanto em termos de sustentabilidade ¢ de enissoes de gases com efeito de estufa, como de seguranga
do abastecimento ¢ da dependéncia das importagies, ou ainda de competitividade ¢ da realizacdo
¢fetiva do mercado interno da energia. A definigdo de uma politica europeia da energia impie-se
comio a resposia mais eficaz a estes desafios, denominadores comuns ao conjunto dos Estados-
Moembros. (...} A concegdo de um mercado interno da energia, a nivel comunsidrio, prefende
proporcionar aos consumidores wma escolba real, a preqos equitativos e concorrenciais. No
entanto, tal como sublinbado na comunicacdo sobre as perspetivas do mercado interno da energia
¢ no fnquérito sobre a situagdo da concorréncia nos setores do gds ¢ da eletricidade, a persisténcia
de vdrios obstdculos impede a economia ¢ os consumidores eurgpeus de beneficiarem plenamente
das vantagens da abertura dos mercados do gds ¢ da eletricidade. Por conseguinte, é fundamental
assegurar um verdadeiro mercado interno da energian Sobra a construgdo de wm mercado
integrade ¢ interconectado de energia, observa-se gue tal mercads «depends principalmente das
trocas transfronteiricas de energia. Ora, estas trocas revelam-se por veges complicadas devido d
disparidade das normas técmicas nacionais ¢ de wma concegdo ndo uniforme das redes. Por
conseguinte, ¢ necessdrio estabelecer wma regulameniagdo eficag a nivel comunitario. Tratar-se-d,
nomeadamente, de barmonizar o5 poderes ¢ a independincia dos reguladores da energia, de
reforgar a sua cooperagdo, de o5 obrigar a ter em conta o objetivo comunitario da realizagio do
mercado interno da energia ¢ de definir, a nivel comunitario, os aspetos regulamentares ¢ tenicos,
assim como as normas de seguranga comuns, necessarias ds trocas transfronteirigas (... ).»

De tudo isto decorre que também os pressupostos, sem divida exigentes, da suspensdo da
execugdo da decisdo sancionaldria, nao se¢ podem conmsiderar, em fermos gevass, inexigiveis ou
desnecessdrios; traduzem, sim, a relevincia atribuida pelo legislador ao regime-regra do eftito
meramenie devolutivo coma um entre viries mecanismos regulaténios destinados a repor a
confianga da comunidade na eficdia da regulago e na capacidade do regulador. De resto — come
s¢ afirmou no Acirddo n.° 376/ 2016 —, trata-se de «uma solugdo inspirada no regime previsto
no artigo 278.° do [Tratads sobre o Funcionamento da Unido Europeia], para os recursos
intespostos no [Trbunal de Justiia da Unids Europeia], incluindo o5 recursos para a
impugnardo dus decisoes sancionatérias da Comissao Enropeia.n
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16. Resta detsrminar se a medida consagrada nos n.° 4 ¢ 5 do artige 46.° do RSSE, viola o
subprincipio da proporcionalidade, por implicar um meio cujo efeito lesivo ndo ¢ justificado, tuds
visto ¢ ponderado, pelos fins a que se destina,

A esta questdo deve dar-se resposta negativa, também aqui em sentido divergente do decidido no
Adirdio n.° 675/16. Na verdade, o sacrificio da presungdo de inocéncia neste regime tem um
desvalor constitucional moderado ou ligeiro, por millsplas razies cumulativas:

()  Como o Tribunal Constitucional tem afirmado reiteradamente (v., entre muttos owtros, os
Acdrdaos n.” 158192, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 ¢ 135/2009), as garantias
de precesso sancionatdrio — designadamente, o direite d presungdo de inockncia — ndo tém, no
dominto contraordenacional, o mesmo peso axioldgico que tém no dmbito criminal, em virtude do
diferents alcance ablativo das sangies cominadas ¢ da diferenie ressondncia social das infragies;
(i) Tal peso ¢ ainda diminuido pelo facto de, nos casos a que respeita a dimensdo normativa
aqui em cansa, 05 ViSados nado Serem Pessoas Singwiares, mas sociedades comerciais, sancionadas
por jactos praticados no dmbite de uma atividade desenvolvida em mercades densamente
regulados, em virtude da premiéncia das necessidades que satisfagem, da relevancia econdmica da
atividade que neles se desenvolve ¢ da importdncia estratégica, no contexto nacional e europen, da
politica que lbes diz respeito;

(i) Embora as condenagies ¢ sangdes sejam decididas por wma enttdade administrativa,
trata-se de uma entidade independente, tanto no plano orgdnico (impossibilidade de destituigao
discriciondria), come no plano funcional (subiracéo av deminio da superintendéncia o tutela),
pelo que a probabilidade de que a justeza da sua decisis venha a ser secundada por um drgao
Jurisdicional &, relativamente as situagies abrangidas pelo Regime Geral das Contraordenagies,
elevada (sobre a singularidade institucional das entidades adminisirativas independentes, v. o
Acérddo n.° 376/2016);

(iv} A restrigio do direito 4 presungdo de inocéncia ¢ mitigada pela excepdo prevista para os
casos em que @ execkgdo da sangdo cause projuizo considerdvel ao visado — a avdlvula de escape
do sistemay, na expressio plastica do Aodrddo n.* 376/ 2016 —, precisamente aqueles casos em
gue € mais significativa a lesdo a presungdo de inocéncia associada d regra do eftito meramente
devolutivo da inpugnagdo judicial; e

(v)  Nada no regime obsta, como se afirmou anteriormente, a que a prestagio da caugdo seja
[feita no montante ¢ pela forma que o Tribunal entender adequados, temadas em devida
consideragdo as parvicularidades do caso, as circanstdncias do impugnante ¢ a fungdo de garantia
da caugao.

Ponderados os interesses priblicos servidos peia medida ¢ a compresséo que implica do direito 4
presungdo de inocéncia, ndo pode 0 Tribunal dar por demonstrada a violagdo do subprincipio da
proporcionalidade. Impie-se, pelo contririo, reconbecer que a solugdo legal sob escrutinio
corresponde a uma ponderagao ragodvel dos interesses pertinentes, cufa legitimidade se recondug
ao principio democrdtico em que aisenta a antoridade constitucional do legisladern.

Como se deixa antever no Acérdio acabado de transcrever, as consideragdes feitas a

proposito dos efeitos da impugnacdo das decisGes sancionatérias da Entidade Reguladora dos
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Servigos Energéticos que aplicam coimas sdo plenamente apliciveis 2 Autoridade da Concorrénda,
entidade independente com poderes de supervisio e sancionatéros, no ambito da concorréncia.
Também neste caso é o intenso interesse publico na eficicia das normas da concorréncia que
explica a preocupagio do legislador em garantr a efetividade das coimas aplicadas pela Autoridade
da Concorréncia. E claro que cumpre esse objetivo a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnacéo judidial, nos termos da qual esta ndo obsta i execugdo da sangéo, com a faculdade de
se requerer o efeito suspensivo, verificados determinados pressupostos, ao acautelar o
cumprimento das sangdes pelas entidades sancionadas e dissuadir o recurso aos tibunais com
intuito dilatorio.

Assim se reconhece no Acordio n.® 376/2016: «Considerando a naturega de «interesse piiblico
ox coletivoy dos bens juridicos que o Direito da Concorrincia protende salvaguardar, com relevo constitucional e no
guadro da UE (artigos 81.°, alinea f), 99.°, n.° 1, alineas a) ¢ ¢), da Constituigdo, ¢ artigos 3.°, n.° 3 do TFUE,
ndo se afigura injustificado ou desrazodvel a adogdo, como regra geral, do efeito devolutive da impugnagdo interposta
das dscisies da Autoridads da Concorréncia que apliquem coimas. E uma medida normativa que garante maior
eficicia ds decisdes sancionatdrias, dissuadindo comportamentos procesiuais que, por infundades e dilatérios,
comprometem a defesa ofetiva desses valoresy,

Em conclusio, o efeito consagrado nos n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia nio
ofende os principios da tutela jurisdicional efetiva ¢ da presungio de inocéncia, em conjugagio

com o principio da proibigdo do excesso.

III — Decisdo

Em face do exposto, decide-se:

a) Nio julgar inconstitucional a norma do artigo 84.%, n.° 5, do Regime Juridico
da Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, a qual determina que a
impugnagao judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquern coima tém,

em regra, efeito meramente devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito
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suspensivo quando 2 execugdo da decisdo cause ao visado prejuizo considerivel e este
preste caugdo, em sua substituigio;

b) Revogar o Acordio n.® 445/2018 proferido nestes autos;

¢) Julgar procedentes os recursos interpostos pelo Ministério Pudblico e pela

Autoridade da Concorréncia,
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Processo n.° 1378/17

Declaragio de Voto

Votei vencido. Isto pelas razbes que tive a oportunidade de avangar na declaragdo de voto
que juntei ao Acérdio n.° 123/2018. Razdes que nio veem afetada a sua pertinéncia pela
circunstincia de em causa estarem tegimes sancionatérios distintos: ali da competéncia da
Entidade Reguladora do Setor Energético, aqui da Autoridade da Concorréncia. Uma diferenca
que em nada contende com a irrecusivel identidade do objeto nomativo cuja solvabilidade
constitucional, num caso e noutro, se sindica.

Assim, e revertendo aquela formulagio:

“1. Votei vencido potquanto, ao contririo da posigio que fez vencimento, estou convencido da
inconstitucionalidade material da norma emergente dos n.° 4 e 5 do artigo 46.° do Regime
Sancionatério do Setor Energético (aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro). E segundo a
qual a impugnagao judicial da decisio de aplicagio de coima proferida pela Entidade Reguladora
dos Servigos Energéticos (ERSE) tem, ressalvados casos excecionais — ¢ satisfeito o 6nus de
prestagdo de caugio —, efeitc meramente devolutivo. Tenho, com efeito, como seguro que, para
além de atentar contra o principio da tutela jurisdicional efetiva, consagrado em termos gerais no
artigo 20.° da Constituicdo da Republica, a norma em exame sacrifica de forma desproporcionada
o principio da presungio de inocéncia consagrado nos n.% 2 e 10 do artigo 32.° da Constituigio.

Ater-me-ei, nesta decla.rac;iio 4s questOes suscitadas em maténa de presum;io de inocéncia. Tanto
por razdes de economia como, e sobretudo, por acreditar que as coisas podem equacionar-se a
esta luz com a linearidade e a seguranga bastantes para arrimar a minha compreensio dos
problemas e o sentido do meu voto.

2. Nio posso, a comegar, deixar de acompanhar os dois enunciados normativos basilares sobre
que assenta a posi¢io que obteve vencimento e que foram erigidos em erigiu em premissa maior
do silogismo judidiario. A saber:

1.° Também no processo contraordenacional vale — na dimensdo essencial do seu
programa de tutela — o principio da presungio de inocéncia. «No sentido de que o visado
deve ser presumido inocente até que a decisdo condenatéria da Administragio se
consolide na ordem juridica ou, caso esta seja impugnada, até que transite em julgado
sentenga judicial que a confirman.
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2° Que o regime em exame concretiza um sacrificio ou compressio da garantia
constitucional da presungio de inocéncia. Na formulagio do acdrdio: «parece dificil
negar que (a possibilidade de) execucio imediata de uma sangio baseada em condenagao
administrativa com a qual o visado se nio conforma, e que pretende discutir em juizo,
atinge o direito a presungao de inocéncia».

E a partir daqui que os caminhos se separam. Nio posso, na verdade, acompanhar o acérdio na
parte em que, depois de afirmar e reconhecer a concretizagdo do sacrificio, o leva 2 balanca da
ponderagio, acabando por julgi-lo constitucionalmente justificado porque iddneo, necessirio e
proporcionado & prossecugio e salvaguarda de outros (e conflituantes) valores e interesses
constitucionalmente relevantes. Concretamente e acolhendo-me, de novo, i formulagio do
acérdio: «a parantia do cumprimento das sangdes e a dissuasio do recurso aos tribunais com
intuito dilatéro, fins esses que, por seu lado se reconduzem aos interesses publicos associados a
regulagio eficaz dos mercados energéticos».

3. Em primeiro lugar, nio vejo como possam, fundada e pertinentemente, invocar-se aqui os
valores ou interesses pertinentes & regulacio dos mercados energéticos. Nas palavras do acérdio
«a preméncia das necessidades que satisfazern (os mercados regulados), [d]a relevincia econémica
da atvidade que neles se desenvolve e [d]a importincia estratégica, no contexto nacional e
europeu, da politica que lhes diz respeiton. Nio se contesta naturalmente a eminéncia e a
dignidade dos interesses que se jogam nos mercados energéticos e que o Estado regulador
subjetiviza, erigindo-os 4 categotia de valores supra-individuais ou coletivos. S0 que tal eminéncia
encontra a sua sede de relevincia, no plano material-substantivo, na hora de proclamar a sua
dignidade e, consequentemente, a exigéncia da sua tutela. E, por vias disso e reflexamente,
assinalar o grau de danosidade ou intolerabilidade da sua lesio. Tudo a projetar-se no grau de
ilicitude e de culpa que se entenda atribuir is ofensas tidas como merecedoras de resposta
contrafictica.

Mas que nio devem ser convocadas em sede adjetiva-processual e, mais concretamente, em
matéria de presun¢io de inocéncia. Onde, de resto e se bem vejo, s6 podem jogar em sentido
contririo ao que é assumido no acordio. Precisamente no sentido do reforgo do alcance e
consisténcia do direito 4 presungdo de inocéncia. Isto na medida em que maior dignidade dos
valores — a implicar uma maior intolerabilidade das manifestagdes de danosidade, maior ilicitude e
culpa e mais drasticas respostas sancionatérias — postula como reverso um reforgo das garantias
processuais.

4. E agora os interesses ou valores de indole processual, a comegar pelo propésito de contradar o
recutso aos tribunais com intuito dilatorio. Uma finalidade em relagao a qual a solugio legal me
parece claramente inidonea, se nio mesmo contraindicada. Na verdade, a2 mobilizagao do recurso,
mesmo com efeitos meramente devolutivos, pode ser — e muitas vezes serd — preferivel a
alternativa de deixar consolidar a decisdo condenatéria. E serd tanto mais assim quanto o recurso
for motivado por propésitos dilatérios tendentes a pura dilagio temporal, com vista
nomeadamente 2 prescrgio. Na verdade, a nio atribuigdo de caricter suspensivo a0 recurso
significa, tdo somente, que a entidade administrativa podera, no imediato, executdr a coima. Mas
ainda que tal ocorra, o arguido ver-se-i reintegrado do correspondente montante no seu
patriménio na eventualidade de a responsabilidade contraordenacional vir ulteriormente a
extinguir-se em resultado do decurso dos prazos prescricionais. Assim, o arguide que almeje,
puramente, 2 prescrigio mantera um equivalente interesse na impugnagio judicial,
independentemente de o recurso interposto ter efeito devolutivo ou suspensivo. A possibilidade
que o mesmo tem de dilatar o procedimento apresenta-se, para tal efeito, idéntica, nio
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constituindo o efeito devolutivo um desencorajamento minimo — contrariamente ao que sucede,
por exemplo, com a consagragio da reformatio in pejus — a tal atuagao.

Nio sendo comprovadamente idénea, a solugio legal estd outrossim longe de se revelar necessaria
ou exigivel. Porque a ordem juridica dispde para o efeito de meios seguramente mais eficazes,
como acontece paradigmaticamente com a admissio da reformatio in peus, que o Regime
Sancionatério dos Servigos Energéticos expressamente preve e consagra.

Em definitivo, urna medida inidénea — préxima do inécuo — e desnecessiria, que tem como
reverso uma compressao ostensiva do direito a presungio de inocéncia. Que atinge no seu nicleo
irredutivel e essencizal. Com todo o lastro de consequéncias e de efeitos negativos, particularmente
ao nivel do estigma e da comunicagio com os outros, que nunca serio integralmente
neutralizadas. Mesmo em caso de desfecho favorivel do recurso judicial

5. E também em sede de necessidade/exigibilidade que me parece falecer o suporte constitucional
para justificar a solugio normativa, pensada para assegurar o efetivo pagamento das coimas. Logo
i vista do universo dos destinatirios privilegiados da norma: normalmente entes coletivos — por
vezes mesmo entes coletivos de grande dimensio e robustez patrimonial — que nio podem
faciimente colocar-se fora do alcance dos procedimentos de execugio e efetivagao do pagamento.

Depois e sobretudo, porque o sistema dispde de outros mecanismos que permitem obviar a tal
risco sempre que © mesmo se manifeste em face das circunstincias do caso. Na verdade, medidas
cautelares como a caugio econdmica figuram como meio igualmente idoneo para acautelar a
satisfacio da sancio e passiveis de serem mobilizadas numa dada situagio. Com 2 indesmentivel
vantagem de a mesma figurar como meio claramente menos restritivo, porque associado as
proprias vicissitudes do caso e, por conseguinte, a situagdes em que se verifique uma efetiva
possibilidade de dissipagio do patriménio do arguido.”

Pot continuar convencido do bem fundado destas razdes, também aqui voto vencido.
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