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ACORDAO N.° 445/2018

Processo n.° 1378/17
1.* Secgao

Relator: Conselheiro Claudio Monteiro

Acordam na 1.* Sec¢do do Tribunal Constitucional

I — Relatoério

1. Ministério Publico e Autoridade da Concorréncia vém, ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do
artigo 70.°, da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, na sua atual versao (LTC), interpor recurso da
decisdo proferida, em 20 de outubro de 2017, pelo Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e
Supervisdo, na parte em que julgou inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime
Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio), por determinar que ao recurso das
decisdes proferidas pela Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas apenas pode ser
atribuido efeito suspensivo quando a execu¢do da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e
este preste caucao em sua substitui¢do (cfr. fls. 8297 a 8305).

2. No seu requerimento de interposi¢ao de recurso o Ministério Publico apresentou os
seguintes fundamentos (cfr. fls. 8310):

«No ambito dos autos de Recurso de Impugnacdo Judicial n.° 322/17.1YUSTR, o TCRS, proferiu douto
despacho de admissdo do recurso a 20/10/2017, em que aferindo do efeito a atribuir ao recurso de
impugnacao judicial interposto de decisdo sancionatoria da AdC, recusou a aplicacdo da norma constante
do artigo 84.°/5 do Regime Juridico da Concorréncia, invocando inconstitucionalidade material da mesma
norma por violacao do disposto nos artigos 20.°/1, 268.°/4, 32.°/10, 18.°/2 e 2.°, todos da Constitui¢do da
Republica Portuguesa.

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

Assim, ao abrigo das disposi¢des conjugadas dos artigos 69.°, 70.° / 1/a, 71.°,72.°/3,75.° ¢ 75.°, todos da
Lein.®28/82 de 15/11 (com ultima versdo introduzida pela Lei n.° 11/2015 de 28/8), o MP vem interpor
recurso, obrigatorio, do douto despacho judicial de admissdo do recurso de impugnagéo judicial, :te
20/10/2017, pelo qual o TCRS recusou a aplicacdo da norma do artigo 84.°/5 do Regime Juridico da



Concorréncia (Lei n.° 19/2012 de 8 de maio) por inconstitucionalidade material da mesma, para o Tribunal
Constitucional, recurso, este, que devera subir imediatamente, nos proprios autos e com efeito suspensivo.»

3. No seu requerimento de interposi¢do de recurso a Autoridade da Concorréncia apresentou
os seguintes fundamentos (cfr. 8311 a 8315):

«Autoridade da Concorréncia, recorrida, nos autos a margem identificados, notificada do Despacho de
20 de outubro de 2017 e ndo se conformando com o mesmo, na parte respeitante a desaplicacdo do n.° 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (adiante, "Lei n. °© 19/2012" ou "Lei da Concorréncia") por
inconstitucionalidade material, vem interpor Recurso para o Tribunal Constitucional, nos termos da alinea
a) don.°1 e don.° 6 do artigo 280.° da Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa (adiante, "CRP"), da alinea a)
don.° 1 do artigo 70.° e do n.° 1 do artigo 75.°-A da Lei Orgénica do Tribunal Constitucional (adiante,
"LTC").

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

Autoridade da Concorréncia (adiante, "AdC"), Recorrida nos autos a margem identificados, ndo se
conformando com o Despacho do Tribunal da Concorréncia, Regulacdo e Supervisdo (adiante, "TCRS") na
parte respeitante a desaplicagdo do n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012 por inconstitucionalidade
material, vem, muito respeitosamente, interpor recurso de fiscalizagdo concreta da constitucional idade, o
que faz nos termos e com os fundamentos seguintes:

I. DA RECORRIBILIDADE DA DECISAO DO TCRS

1. Em 25 de outubro de 2017, a AdC foi notificada do Despacho do TCRS de 20 de outubro de
2017, que decidiu sobre a inconstitucionalidade dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia
suscitada nos recursos interpostos pelas Visadas A., SA, B., SA, C., SGPS, SA, D. SGPS,SAe¢E., S.A ..

2. O TCRS determinou a desaplicagdo da norma do n.° 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia que
prevé o afastamento do efeito meramente devolutivo previsto no n.° 4 do mesmo preceito legal e a
aplicacdo de efeito suspensivo ao recurso das decisdes finais da AdC, mediante a prestacdo de caucdo, por
entender que o mesmo esta ferido de inconstitucionalidade material, por violagdo dos principios
constitucionais do acesso ao direito e aos tribunais, e a tutela jurisdicional efetiva, do direito de defesa da
presunc¢do de inocéncia e do principio da proporcional idade, em correlagdo de todas com a ideia de Estado
de Direito Democratico.

3. No que respeita ao n.° 4 do artigo 84.° o TCRS entendeu que a previsao de efeito meramente
devolutivo para os recursos das decisdes da AdC (ou para qualquer outro recurso) ndo importa per se um
juizo de inconstitucionalidade.

4. Contudo prescreve o juiz a quo que, o entendimento serd diverso se tal efeito for imposto sem que
se "conceda a possibilidade de prestar caug@o e sem que seja acautelada a situag@o da insuficiéncia de bens
econdmicos".

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

" [o] Tribunal, em obediéncia ao mandato constitucional de administrar a justica em nome do povo,
recusa a aplicagdo da norma plasmada no artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia, com
fundamento em inconstitucionalidade material, por violag¢do dos artigos 20.°,n.° 1, 268.°, n.° 4, 32.°, n.° 10,
18.°,n.° 2 ¢ 2.°, todos da Constitui¢do da Republica Portuguesa".



6. Ora das decisdes que tenham recusado aplicagdo de uma norma com fundamento na
inconstitucionalidade, cabe recurso para o Tribunal Constitucional (adiante, "TC"), nos termos da alinea a)
don.°1 e don.°6do artigo 280.° da CRP, da alinea a) do n.° 1 do artigo 70.° e do n.° 1 do artigo 75.°- A da
LTC.

7. O que a AdC vem, desde j4, interpor na medida em que se discorda do juizo do TCRS quanto a
fundamentag¢@o de inconstitucionalidade material da norma em causa, mormente, por violagdo 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,
porquanto, a mesma ndo se verifica.

II. DA LEGITIMIDADE DA ADC

8. A AdC, tal como o Ministério Publico (adiante, "MP, tem legitimidade para recorrer diretamente
para o TC, das decisdes que tenham recusado aplicacdo de uma norma com fundamento na
inconstitucionalidade, nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 70.° e da alinea b) do n.° 1 do artigo 72.°,
ambos, LTC.

9. E verdade que o n.° 1 do artigo 89.° da Lei n.° 19/2012 determina que dos despachos do TCRS
cabe recurso para o Tribunal da Relagdo de Lisboa (adiante, "TRL"), que decide em tltima instancia; e, nos
termos da alinea a) do n.° 2 do mesmo artigo, a AdC tem legitimidade (autébnoma do MP) para recorrer.

10.  Assim sendo, a AdC para cumprir os requisitos de admissdo de um recurso de apreciagdo da
(in)constitucionalidade da interpretagdo normativa ou das normas aplicadas num caso concreto, vertidas nas
decisdes judiciais, teria de esgotar as vias de recurso caso o mesmo fosse obrigatorio - c¢f. n.° 5 do artigo
70.°, da LTC2.

11. Contudo, o recurso ordinario desta decisdo do TCRS néo é obrigatorio. E, ndo havendo recurso
subordinado ou de adesdo, nos termos do n.° 4 do artigo 74.° da LTC, a AdC tem o 6nus de interpor um
recurso independente”,

12.  Outrossim o recurso interposto respeita unicamente a desaplicagdo do n.° 5 do artigo 84.° da Lei
n.° 19/2012 com fundamento em inconstitucionalidade material - cf. alinea a) do n.° 1 do artigo 70.°e n.° 1
do artigo 71.° da LTC.

13.  Acresce que a questdo respeitante a inconstitucionalidade da norma tem relevancia e € util para o
julgamento da questo principal, na medida em que estd em causa a possibilidade de atribuigdo de efeito
suspensivo, ou ndo, mediante a prestacdo de caucdo, do recurso de uma decisdo final condenatoria com
coima, adotada pela AdC, nos termos da Lei da Concorréncia.

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

4. Os recursos foram admitidos por despacho proferido pelo Tribunal da Concorréncia,
Regulacdo e Supervisdo, em 13 de novembro de 2017 (cfr. fIs. 8316).

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



6. O Recorrente Ministério Publico apresentou, em sintese, as seguintes alegacoes (cft. fls.
8325 a 8355):

2.1. A questdo de constitucionalidade que constitui objecto do recurso ja foi apreciada pelo Tribunal
Constitucional pelo Acérdao n.° 376/2016, que ndo julgou inconstitucional a norma extraida do artigo 84.°,
n.°s4e 5, daLein.’19/2012, de 8 de Maio (Lei da Concorréncia), segundo a qual a impugnacao interposta
de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas tem, em regra, efeito devolutivo, apenas
lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo cause ao visado prejuizo
consideravel e este preste caugao.

2.2. Naquele processo, o Ministério Publico sustentou a ndo inconstitucionalidade, tendo apresentado as
alegagdes que, seguidamente e na parte pertinente, transcrevemos:

“(...)
I

Conclusoes

1%. O presente recurso do Ministério Piblico vem interposto do despacho do 1° Juizo do Tribunal de
Concorréncia, Regulacdo e Supervisdo, de 2 de Outubro de 2015, proferido no Proc. 273/15.4YUSTR, na
parte em que «recusa a aplicagdo conjugada das normas plasmadas no artigo 84.°, n.°4 e 5, do Regime
Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio) com fundamento em inconstitucionalidade
material, por violagao dos artigos 20.%,n.° 1, 268.°, n.° 4, 32.°, n.° 10 e 2.°, todos da Constitui¢ao da
Republica Portuguesay, atribuindo efeito suspensivo, sem determinar a prestagdo de caugdo, ao recurso da
decisdo final sancionatéria da Autoridade da Concorréncia.

2%, A atribuig@o, como regra, de efeito meramente devolutivo ao recurso de decisdes sancionatorias
proferidas pela Autoridade de Concorréncia em processos contraordenacionais vai ao arrepio do regime
geral nos dominios contraordenacional e penal, mas encontra paralelismo no regime de recursos das
decisdes de outras entidades administrativas independentes e, na administracao direta do Estado, de
recursos das sentengas, em matéria de coimas aplicadas pela Administragdo Tributaria e Aduaneira.

3%, O anterior Regime Juridico da Concorréncia, constante da Lei 18/2003, de 11 de Junho (revogada
pela Lei 19/2012, cit.) dispunha, ao invés, no n° 1 do art. 50°: «Das decisdes proferidas pela autoridade que
determinem a aplicacdo de coimas ou de outras sang¢des previstas na lei cabe recurso para o tribunal da
concorréncia, regulagdo e supervisdo, com efeito suspensivo.

4%, A Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei 45/X1I, que esta na base da Lei 19/2012, dimensiona a
institui¢do do novo regime, nos seguintes termos: «Esta reformula¢do completa do Regime Juridico da
Concorréncia é, por conseguinte, oportuna, necessaria e adequada por quatro razdes: Em primeiro lugar
porque faz parte do programa do atual Governo, em segundo lugar, porque visa cumprir medidas constantes
do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF), em terceiro lugar, porque responde a
evolucdo entretanto verificada na legislag@o e jurisprudéncia da Unido Europeia em matérias de promogéo
e defesa da concorréncia e, por tltimo, porque reflete a experiéncia e o balango da atividade desenvolvida
no dominio da defesa e promocao da concorréncia, por parte da Autoridade da Concorréncia e dos
Tribunais de recurso competentesy.

5% Do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Economica, para que
remetem os passos transcritos da Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei 45/X1I, constava,
designadamente, do ponto 7.20: «Propor uma revisdo da Lei da Concorréncia, tornando-a o mais autbnoma
possivel do Direito Administrativo e do Cédigo do Processo Penal e mais harmonizada com o
enquadramento legal da concorréncia da UE, em particulary; «Simplificar a lei, separando claramente as
regras sobre a aplicacdo de procedimentos de concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido



de assegurar a aplicacdo efectiva da Lei da Concorréncia» e «Avaliar o processo de recurso e ajusta-lo onde
necessario para aumentar a equidade e a eficiéncia em termos das regras vigentes e da adequagéo dos
procedimentos.

6*. A luz dos trabalhos preparatérios publicitados da Lei 19/2012, a operada alteragdo do regime dos
recursos, em desvio ao sistema geral em matéria contraordenacional e penal, vem, pois, genericamente
enquadrada no propoésito expresso de «aumentar a equidade, a celeridade e a eficiéncia dos procedimentos
de recurso judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia», com separacdo clara das regras
processuais penais e «harmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da UE».

7%. Assim, o art. 88°,n° 1 da Lei 19/2012, com similar redagdo a do art. 31° do Regulamento do (CE)
1/2003 do Conselho, de 16 de Dezembro de 2002, elimina a proibi¢do da reformatio in pejus. E a auséncia
de efeito suspensivo, agora constante do n° 4 do art. 84° da mesma lei, caracteriza o recurso das decisdes da
Comissao, incluidas as de aplicacdo de coimas, podendo todavia o Tribunal atribui-lo, «se considerar que
as circunstancias o exigem», nos termos do art. 278° do TFUE.

8%, E sobre 0 novo regime do recurso, tal como passou a constar do n® 5 do art. 84° da Lei 19/2012
(tendo, conexamente, como pano de fundo, o disposto no n® 4 do mesmo artigo), que incide o juizo de
inconstitucionalidade contido na decisdo recorrida.

9%. Tal juizo, acompanhando o Acordao do STA, de 15 de Maio de 2013, Proc. 665/13, afasta como seu
fundamento a violag@o do principio da presungdo de inocéncia (art. 32°, n® 2 da Constitui¢do), invocada
pela sociedade arguida.

10% O juizo de inconstitucionalidade ¢ aferido, também através de remissao para o citado Acordio do
STA, com referéncia ao «acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva (conferir artigo 20.°, n.° 1 e artigo
268.°, n.° 4, ambos da Constitui¢do da Republica Portuguesa), com 6bvias repercussdes — acrescentamos
— nas garantias do processo contraordenacional (conferir artigo 32.°, n.° 10, da Constituicdo da Republica
Portuguesa) e do Estado de direito democratico (artigo 2.°, da Constituicdo da Republica Portuguesa)».

11%. Interessa, em um primeiro passo, validar o segmento da decisdo recorrida acerca da ndo violagdo do
principio de presuncdo de inocéncia, que fora processualmente invocada pela sociedade arguida —
invocagdo essa, alids, noticiada ja durante a fase publica de ampla discussdo da proposta de lei e
ulteriormente retomada, em diversos comentarios acerca do Novo Regime Juridico da Concorréncia.

127, Sabendo-se, embora, que ndo ¢ facil determinar o sentido da presunc¢ao de inocéncia do arguido (n°
2 do art. 32° da Constituigdo), e tendo o principio como aplicavel ao processo contraordenacional, a par dos
direitos de audiéncia e defesa (n° 10 do mesmo artigo), também enquanto simples irradiagdo para esse
dominio sancionatdrio de requisitos constitutivos do Estado de direito democratico, ndo se mostra ele
confrontado na questdo de constitucionalidade da norma contida no n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012, nem
nesta pode de algum modo ai ver-se presumido o cometimento da infragao.

13%. Como se observa no citado Acordao do STA, de 15 de Maio de 2013, no caso paralelo da norma
contida no art. 84° do RGIT — havendo, relativamente a esse, uma diferenga de grau no que respeita a
possibilidade da prestacdo de garantia para evitar a executoriedade da decisao de aplicagdo de coima pela
Autoridade da Concorréncia —, «a prestacdo de garantia emerge como um 6nus para o recorrente que
pretenda obter o efeito suspensivo do recurso, que leva a questdo da eventual desconformidade do preceito
a transferir-se para um juizo sobre a avaliacdo da adequacgdo de tal 6nus, a luz das exigéncias do principio
da proporcionalidade, tendo em conta o interesse publico que presidiu a adop¢ao de tal solugdo».

14*. E, pois, no ambito do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva (arts. 20°, n° 1 e
268° n° 4 da Constituigdo), tal como afirmado na decisdo recorrida, que a presente questdo de
constitucionalidade havera de ser aferida.

15* A decisdo recorrida, ao recusar a aplicag@o por inconstitucionalidade das normas contidas no n°s. 4
e 5 do art. 84.° da Lei 19/2012, convoca ainda, cumulativamente, os arts. 2° e 32°, n° 10 da Constituigdo.



16°. A convocacdo dos citados arts. 2° e 32°, n° 10 da Constitui¢do conforma-se, na economia da decisao
recorrida, como mero corolario da proposi¢do anteriormente estabelecida, quanto ao direito a recorrer, ao
direito de impugnacao judicial da decisdo administrativa sancionatoria.

17*. Importa apenas acentuar que, nos termos da primeira parte do n° 1 do art. 88° da Lei 19/2012, o
Tribunal «conhece com plena jurisdigdo dos recursos interpostos das decisdes em que tenha sido fixada
pela Autoridade da Concorréncia uma coima ou uma sang@o pecuniaria compulsoria.

18 Coloca-se, deste modo, a questdo de saber se 0 novo regime do recurso, tal como passou a constar
do n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012 (tendo, conexamente, como pano de fundo, o disposto no n° 4 do mesmo
artigo), importa violagdo do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva (arts. 20°,n° 1 e
268°, n° 4 da Constitui¢do), tal como afirmado na decisdo recorrida.

19*. Tendo-se presente que a abertura da impugnacao judicial ndo se conforma, no caso, a um recurso de
mera legalidade ou de cassa¢do, mas de plena jurisdi¢do (conclusdo 17*), deve assinalar-se, em
contraponto, ¢ a luz da jurisprudéncia constitucional, a ampla margem de modelacdo do regime por parte
do legislador ordinario.

20% A norma contida no n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012 (tendo sempre, conexamente, como pano de
fundo, o disposto no n° 4 do mesmo artigo) veicula uma verdadeira alternativa: diferentemente da exigéncia
de pagamento, faculta-se ao visado a obtencao de efeito suspensivo do recurso sem efetiva ablacdo do seu
patrimonio, mediante a prestacdo de uma garantia de boa cobranga futura.

212, Tal faculdade ¢ concedida ao visado sempre que a «execugdo da decisdo lhe cause prejuizo
consideravel». Ja aquando da execugdo de decisdes que apliquem medidas de carater estrutural — nela indo
implicita a verifica¢do de prejuizo consideravel — o recurso interposto tem efeito suspensivo, nos termos
excecionados na segunda parte do n® 4 do mesmo artigo.

222, Inexiste impedimento, mas balizada restrigdo, ao exercicio do direito de impugnagdo por parte do
visado: pretendendo este, com a impugnacao, a destruicao da imediata executoriedade do ato — vingando
entre n6s um sistema de administracdo executiva, com o reconhecimento da primazia do interesse publico
sobre o interesse privado —, fica condicionado a verificagdo de determinado requisito (causar-lhe a
execugdo da decisdo prejuizo consideravel) e ao cumprimento de um o6nus (prestagdo de caugéo).

23% A observada conformac¢do do regime da impugnagdo radica no propdsito expresso de «aumentar a
equidade, a celeridade e a eficiéncia dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autoridade da
Concorréncia», com separagdo clara das regras processuais penais e «harmonizada com o enquadramento
legal da concorréncia da UE». (conclusdo 6%).

24*, Objetiva a incumbéncia prioritaria do Estado de «Assegurar o funcionamento eficiente dos
mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de
organizagdo monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢do dominante e outras praticas lesivas do interesse
geral» e, no ambito da sua politica comercial, de garantir «A concorréncia salutar dos agentes mercantis»
[Constituigdo, arts. 81°, alinea f) ¢ 99°, alinea a)].

25% A Autoridade de Concorréncia, entidade administrativa independente (arts. 267°, n° 3 da
Constituigdo e 1°, n° 1 dos Estatutos anexos ao DL 125/2014, de 18 de Agosto), cabe, precisamente,
«assegurar a aplicacdo das regras de promocdo e defesa da concorréncia nos setores privado, publico,
cooperativo e social, no respeito pelo principio da economia de mercado e de livre concorréncia, tendo em
vista o funcionamento eficiente dos mercados, a afetagdo 6tima dos recursos e os interesses dos
consumidoresy (art. 1°, n° 3 dos Estatutos).

26 Os poderes sancionatorios da Autoridade de Concorréncia devem ser exercidos «sempre que as
razdes de interesse publico na perseguigdo e punigdo de violagdes de normas de defesa da concorréncia
determinem a abertura de processo de contraordenagdo no caso concreto, tendo em conta, em particular, as
prioridades da politica de concorréncia e os elementos de facto e de direito que lhe sejam apresentados,
bem como a gravidade da eventual infracdo, a probabilidade de poder provar a sua existéncia e a extensao



das diligéncias de investigacdo necessarias para desempenhar, nas melhores condi¢des, a missdo de
vigilancia do respeito pelos artigos 9.°, 11.° e 12.° da presente lei e pelos artigos 101.° e 102.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia» (art. 7°, n° 2 da Lei 19/2012, de 8 de Maio; cf., igualmente, art.
6°, n° 2 dos Estatutos).

272 Presente a margem de liberdade de conformacao por parte do legislador ordindrio em matéria de
impugnacao de atos administrativos, o descrito balanceamento em causa entre os valores da tutela da
posicao juridica do visado e o valor da realizacao de determinada incumbéncia prioritaria do Estado,
constitucionalmente exigida e prosseguida por entidade administrativa independente, ndo sendo
impediente, ndo se mostra desrazoavelmente obstaculizador ao mais amplo exercicio do direito de
impugnagao.

28 Devera, igualmente quanto ao regime estabelecido nos n’ 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012,
considerar-se que, «enquanto medida necessaria e adequada a garantir a tutela de bens juridicos com
dignidade constitucional (...), bem como a celeridade e eficiéncia da reag@o sancionatdria no caso de lesdo
desses bens juridicos tutelados, ndo podera ser entendido como uma restricdo desproporcional ao direito de
impugnagao judicial da decisdo administrativa sancionatéria, a luz dos critérios previstos no artigo 18.°, n.°
2, da Constituicao» (Ac. TC 373/15).

292 Nao constitui objeto do presente recurso confrontar abstratamente, em termos de
constitucionalidade, com referéncia a diversas situagdes hipotéticas, as normas contidas nos n°s 4 e¢ 5 do art.
84° da Lei 19/2012, ndo as limitando, na sua aplicagdo, ao caso concreto discutido no processo
[Constituigdo, art. 280°, n°. 1, alinea a) e 6; LOFPTC, arts. 70°, n° 1, alinea a), 71°, n° 1 e 79°-C].

30% A norma constante do n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012, na sua aplicacdo limitada ao caso dos autos,
ndo abrange a questdo da (in)exigibilidade de prestagdo de caugdo, em vista da insuficiéncia de meios do
visado.

31% A questdo, com efeito, ndo se coloca no processo: a sociedade visada, com o pedido de atribuigéo
de efeito suspensivo ao recurso, ofereceu-se para prestar a caugao devida.

32% Nio cabe, pois, no ambito deste recurso, sindicar a questdo de constitucionalidade do n° 5 do art.
84° da Lei 19/2012 nessa outra hipotética dimensao normativa, dimensdo que o processo ndo comporta.

33% As normas contidas nos n’s 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012, enquanto interpretadas e aplicadas ao
presente processo, nao sofrem, deste modo, de inconstitucionalidade, designadamente por violagdo dos
artigos 20.°, n.° 1, 268.°, n.° 4, 32.°, n.° 10 e 2.°, todos da Constituicao.

Termos em que o douto despacho recorrido devera ser reformulado, tendo em conta o juizo que vier a
ser proferido quanto a questdo de constitucionalidade, nos termos ora propugnados, para tanto concedendo-
se provimento ao recurso.”

2.3. Posteriormente, pelo Acorddo n® 674/2016, uma dimensdo que o Tribunal Constitucional
considerou ndo ser absolutamente coincidente com a apreciada pelo Acérddo n.° 376/2016 (Acorddo n®
281/2017), foi julgada inconstitucional.

Efectivamente, aquele Acérdao n® 674/2016, julgou inconstitucional a norma que estabelece que a
impugnagao judicial de decisoes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito
devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo cause ao
visado prejuizo consideravel e este preste caugdo, em sua substitui¢do, no prazo fixado pelo tribunal,
independentemente da sua disponibilidade econdmica, interpretativamente extraivel dos n.°s 4 e 5 do artigo
84.°da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

2.4. Sobre norma de contetido idéntico, também o Tribunal Constitucional ja se pronunciou.



Assim, o Acorddo n.° 675/2016, julgou inconstitucional a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do
Regime Sancionatoério do Setor Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de Janeiro, na interpretacao
segundo a qual o recurso que visa a impugnacao judicial das decisdes finais condenatérias da Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos em processo de contraordenagdo tem, por regra, efeito meramente
devolutivo, ficando a atribuicdo de efeito suspensivo dependente da prestacdo de caucdo e da verificacdo de
um prejuizo consideravel para o recorrente decorrente da execucdo da decis@o e o Acérddo n.° 397/2017,
ndo julgou inconstitucional a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatorio do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagdo judicial das
decisoes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos em
processo de contraordenagdo tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a atribuigao de efeito
suspensivo condicionada a prestagdo de caugdo substitutiva e a verificacdo de um prejuizo consideravel,
para o impugnante, decorrente da execucdo da decisdo.

Perante a divergéncia que se constatou ocorrer entre estes dois acorddos, o Ministério Publico interpos
recurso obrigatorio para o Plenario, ao abrigo do artigo 79.°-D, n.° 1, da LTC, recurso que foi admitido e no
qual foram apresentadas alegagoes.

2.5. O Ministério Publico, sempre que se pronunciou, tem sustentado a ndo inconstitucionalidade
material daquelas normas.

Assim, nada tendo a acrescentar ao que sobre a matéria foi dito nos Acérddos que proferiram juizos
negativos de inconstitucionalidade (Acordaos n.°s 376/2016 ¢ 397/2017), bem como nas declaragdes de
voto apresentadas nos Acorddos n.°s 674/2016 e 675/2016, remetemos para essa fundamentagao.

3.Conclusdo
Em face do exposto conclui-se:

1.° - A norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio),
enquanto determina que ao recurso das decisoes proferidas pela Autoridade da Concorréncia que apliquem
coimas apenas pode ser atribuido efeito suspensivo, quando a execucdo da decisdo cause ao visado prejuizo
consideravel e este preste caugdo em sua substitui¢do, ndo viola os artigos 20.°, n.° 1, 268.°, n.° 4, 32.°, n.°
10, 18.°,n.° 2 ¢ 2.°, todos da Constituigdo, nao sendo, por isso, inconstitucional.»

7. O Recorrente Autoridade da Concorréncia apresentou as suas alegacgoes, tendo concluido
nos seguintes termos (cfr. fls. 8366 a 8379):

«III. CONCLUSOES

A. A norma contida nos numeros 4 ¢ 5 do artigo 84.° da Lei da Concorréncia faz depender a atribuicao
de efeito suspensivo ao recurso das decisdes finais condenatérias da AdC da prestagdo de caugdo e da
verificacdo de um prejuizo consideravel para o impugnante em resultado da execugéo da decisdo.

B. A recusa do TCRS em aplicar o n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012 (por ter determinado a sua
inconstitucionalidade) resulta de uma incorreta interpretagdo quanto a exigéncia de prestagdo de caugéo
para atribui¢do de efeito suspensivo ao recurso da decisdo da AdC que aplique uma coima se reveste de
caracter de execugdo prévia da coima, por violagdo 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 prestacdo de uma caucdo no valor da coima, tal como prevista no n.° 5 do
artigo 84.° da Lei da Concorréncia, para atribuicao de efeito suspensivo ao recurso de uma decisido
condenatéria da AdC:

(1) Nao reveste o caracter de execucdo prévia da coima em sede de direito contraordenacional;



(i1) Nao afasta a possibilidade de comprovacao do prejuizo consideravel (nem da situa¢do econéomica)
do arguido Recorrente pelo Tribunal para determinar o meio e 0 modo como a referida caugdo pode ser
prestada, de acordo com a ratio legis, a interpretagdo sistematica e literal da Lei da Concorréncia na integra
e, em concreto, do n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012.

D. O TC ja analisou a mesma norma a luz dos mesmos principios (da tutela jurisdicional efetiva, dos
direitos de defesa e da proporcional idade), no Acérdao n.° 376/2016 da 3.* sec¢@o que julgou ndo
inconstitucional a norma extraida dos niimeros 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012.

E. O legislador ordinario em obediéncia as normas constitucionais goza de margem de liberdade
legiferante em 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 direito e tutela jurisdicional
efetiva).

F. A interpretagdo da norma no sentido da (possivel) aceitagdo nos termos legais da prestacdo de caucio
ndo ¢ inconstitucional porque nio retira ao Recorrente, por um lado, a possibilidade de acesso aos tribunais
e a tutela jurisdicional efetiva nem, por outro lado, permite a invasdo da esfera jurisdicional (ou seja, a
violagdo do principio da reserva da fungédo jurisdicional) quanto a decisdo a adotar (artigos 20.°, 268.° ¢
202.° da CRP).

G. A atribuigdo de efeito meramente devolutivo aos recursos ndo ¢ inconstitucional (n.° 1 do artigo
84.°). E o n.° 5 do artigo 84.° ndo faz depender o direito ou a possibilidade de recurso para os Tribunais da
prestacdo de caucdo (o que seria inconstitucional) de valor igual & coima ou néo e, por razdes de
insuficiéncia econdmica, o visado ndo pudesse recorrer da decisdo da AdC, por violagdo dos artigos 20.° (e
n.° 4 do 268.°) da CRP, pelo que também nao ¢ inconstitucional.

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

I. Igualmente ndo priva o processo da justeza, adequacdo e razoabilidade proprias de um processo
equitativo, nem denega (privando os eventuais Recorrentes) o acesso a justica e a tutela jurisdicional
efetiva, nem viola o principio da presuncdo da inocéncia.

J. O n.° 5 do artigo 84.° consubstancia o aumento da equidade, celeridade e eficiéncia em termos de
garantias processuais e da adequagao dos procedimentos de recurso judicial a incumbéncia constitucional
de defesa da concorréncia que cumpre a AdC prosseguir nos termos da lei e dos Estatutos (cf. alinea f) do
artigo 81.°).

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

L. Deste modo, os principios constitucionais do acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva que se
consubstanciam na possibilidade de reago as decisdes da AdC estdo densificados na norma do n.° 1 do
artigo 84.°. E, portanto, os nimeros 4 ¢ 5 do mesmo normativo ao referirem-se aos efeitos do recurso das
decisdes administrativas para os tribunais nao estdo feridos de nenhuma inconstitucionalidade material nem
contendem com o principio da proporcional idade e adequagdo corolario do Estado de direito democratico
(artigo 2.° e n.° 2 do artigo 18.° da CRP).

M. E, por fim, ao Tribunal que compete legalmente determinar a existéncia (ou ndo) de prejuizo
consideravel e da suficiéncia da caugio (que pode ndo ser paga fracionadamente) e, dai, conceder (ou ndo)



efeito suspensivo ao recurso, o que ndo se alcanga a custa de uma diminuicao (intoleravel) das garantias de
defesa porque ha direito ao recurso da decisdo da AdC.

N. No Acérddo n.° 674/2016 da P Secgao julgou inconstitucional a norma extraida dos nimeros 4 ¢ 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012 (com dois votos de vencido).

0. O TC emitiu um juizo de inconstitucionalidade por considerar que a norma em causa viola a CRP, na
exata medida em que violaria o principio da tutela jurisdicional efetiva, articulado com o principio da
presuncdo da inocéncia e da proporcional idade, ao ndo permitir aos arguidos economicamente carenciados
evitar a producdo de efeitos de uma decisdo administrativa de natureza sancionatoéria (...),

P. Daqui decorre que os dois acorddos referidos analisam a mesma norma e fazem-no a luz dos mesmos
principios (da tutela jurisdicional efetiva, presun¢do da inocéncia e proporcionalidade).

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

R. A falta de solugdo pelo TC, de ndo se promover a uniformizagao de jurisprudéncia, permite que
subsista a incerteza juridica e que, na pratica, subsistam dois regimes antagonicos quanto a 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 prestacdo de caucdo e, noutros, fazer depender a atribui¢do desse efeito
da prestagdo de caugdo.

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

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

U. Como também ¢ fundamental é que se clarifique o regime aplicavel de modo a permitir ao TCRS
atuar com seguranga juridica e de modo uniforme quanto a esta matéria.

V. A AdC ndo pode deixar de referir que na sequéncia da interposi¢do de recursos de decisdes
condenatdrias, e subsequente desaplicacdo da norma em causa por parte do TCRS em razao do seu juizo de
inconstitucionalidade, os processos ficam em suspenso até transito em julgado da decisdo proferida pelo
TC, por periodo ndo despiciendo para a contagem do prazo de prescrigdo.

W. A AdC propugna pela constitucional idade do n.° 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, porquanto,
entende que o mesmo ndo viola os principios constitucionais: (i) da justica e da proporcionalidade
decorrentes do Estado de direito democratico, nos termos do artigo 2.° ¢ do n.° 2 do artigo 18.°%; (ii) do
direito de acesso ao direito e aos tribunais e a uma tutela jurisdicional efetiva, consagrado no n.° 1 do artigo
20.° e 268.% (iii) da presungdo da inocéncia, previsto no n.° 2 do artigo 32.°; e, ainda, (iv) a independéncia
dos Tribunais na administracdo da justica, previsto no artigo 202.°, todos da CRP.

Nestes termos ¢ nos melhores de direito que Vossas Exas. doutamente suprirdo deve ser julgado
procedente o recurso da AdC e ndo declarada a inconstitucionalidade material do n.° 5 do artigo 84.° da Lei
da Concorréncia, e, consequentemente, a decisdo do TCRS deve ser substituida por este juizo de
constitucionalidade.»

8. Os Recorridos D., SGPS, S.A. e E., S.A., apresentaram as suas contra-alegagdoes, tendo
concluido nos seguintes termos (cfr. 8418 a 8426):



«VI.  CONCLUSOES

A. A sang¢do prevista no artigo 69.°, n.° 2, da Lei da Concorréncia, pela qual as visadas vém
administrativamente condenadas, ¢ a mais elevada san¢do pecuniaria prevista no ordenamento juridico
portugués para ilicitos contra-ordenacionais ou criminais praticados por pessoas colectivas.

B. Ao invés do que sucede no processo penal, porém, esta sangdo ¢ aplicada num modelo
concentrado, de matriz inquisitoria, pela mesma entidade que conduz toda a investigagdo, que formula o
juizo indiciario subjacente a apresentagdo da nota de ilicitude e que decide sobre a (im)procedéncia dos
argumentos apresentados pelas visadas nas suas defesas.

C. Apesar dos evidentes problemas de imparcialidade suscitados por este modelo, o
legislador previu que o regime de impugnacdo da decisdo administrativa devera ter, em regra, efeito
devolutivo, excepto quando da sua aplicagdo possa resultar “prejuizo consideravel”, caso em que sempre
terd de prestar caugao.

D. Na pratica, o regime que se encontra previsto para assegurar a eficiéncia e celeridade na
aplicagdo das coimas tem como fundamento ultimo o objectivo de desincentivar a interposicao de
recursos inuteis. Fa-lo, porém, a custa do direito fundamental a apresentar recursos uteis.

Dito isto,

E. A questdo de constitucionalidade identificada na decisdo recorrida ndo ¢ exactamente
aquela que ¢ enunciada pelo Ministério Publico e pela Autoridade da Concorréncia nas suas alegagoes.

F. Na verdade, a questdo sumaria e simplisticamente formulada nas alega¢des de recurso,
adiciona-se um fundamento que deve ser igualmente objecto de apreciagdo: a circunstancia de a norma
desaplicada excluir qualquer momento de ponderagao judicial sobre a situagdo econdmica do visado ou
sobre a necessidade de imposi¢do de (elevados) constrangimentos financeiros ao visado para salvaguarda
dos interesses prosseguidos pela norma

G. Portanto, em rigor, o juizo de inconstitucionalidade formulado pelo Tribunal da
Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo (‘TCRS’) incidiu, sim, sobre a norma interpretativamente extraida
do artigo 84.°, n.° 5, da Lei da Concorréncia que estabelece que a impugnagao judicial de decisdes da
Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo
ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e este
preste caugdo em sua substitui¢do, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
disponibilidade econdémica e sem atender a concreta necessidade de execucdo imediata da sangdo ou de
prestagdo de caucao.

H. Foi, portanto, com base na norma acima identificada que o Tribunal a quo concluiu
certeiramente no sentido da respectiva desaplica¢do com fundamento em inconstitucionalidade por
violagdo do direito de acesso ao direito e aos tribunais, do direito a tutela jurisdicional efectiva, do direito
de audiéncia e defesa, bem como do principio do Estado de direito democratico, previstos nos artigos
20.°,n.°2,268.°,n.°4,32.°, n.° 10, 18.°, n.° 2 e 2.°, todos da Constitui¢do da Republica Portuguesa
(‘CRP?).

L Vejamos, entdo, por que motivo improcede a tese do Ministério Publico e da Autoridade
da Concorréncia que pugna por solugdo inversa.

Mas antes,

J. E importante comegar por assinalar que a aplicacdo acritica de um modelo de garantias
igual para todas as contra-ordenagdes é contraria a realidade juridica e potencialmente geradora de lesdes
a direitos fundamentais tdo ou mais graves do que as que seriam geradas pela aplicacdo de penas
criminais.



K. Desde logo porque a circunstancia de o Direito das Contra-Ordenagdes se encontrar entre
o Direito Penal e o Direito Administrativo ndo implica que as suas coordenadas valorativas se encontrem
permanentemente equidistantes daqueles dois ramos do Direito.

L. Na verdade, a variedade de interesses e bens juridicos tutelados por infrac¢des contra-
ordenacionais previstas no Direito Portugués e a amplitude das coimas e sangdes acessorias
abstractamente aplicaveis impdem uma interpretacdo dindmica dos respectivos regimes no quadro
constitucional vigente.

M. E por isso que, & medida que a relevancia ético-social entre ilicitos contra-ordenacionais e
crimes se esbate e que a gravidade das sang¢des aplicaveis em ambos 0s ramos se aproxima — ou mesmo se
inverte —, o Direito Contra-Ordenacional, que mantém sempre uma natureza sancionatoria, afasta-se do
seu referencial administrativo e aproxima-se do Direito Penal em sentido global.

N. E, por isso, necessario distinguir entre um Direito das Contra-Ordenagdes tradicional e o
Direito das “Grandes” Contra-Ordenagdes, marcado por uma maior proximidade ao Direito Penal
Econdémico-Financeiro, como ¢ o caso do Direito das Contra-Ordenacdes da Concorréncia.

0. Esta aproximagédo Ontica da relevancia dos bens juridicos tutelados e das consequéncias
sancionatorias das infrac¢des contra-ordenacionais e penais — bem como o correspondente afastamento
das contra-ordenagdes “modernas” das ditas “tradicionais” — tém necessariamente de se reflectir no plano
juridico.

P. E esse reflexo ndo pode deixar de ocorrer por via da aproximacédo das garantias do
processo contra-ordenacional as do processo penal.

Q. Desde logo porque ¢ artificial sustentar que a coima aplicada ndo contém qualquer juizo
de censura ético-juridica, nem contém um sentido de retribui¢do ou expiacdo ética. A coima — esta coima
—, tem esta dimensdo precisamente pela ressonéncia ética do comportamento imputado, sendo a sua
aplicagdo, ainda que formalmente direccionada a finalidades de pura prevencao geral, indissocidvel de
uma finalidade também repressiva.

R. Serd, portanto, dentro da logica de um Direito de Grandes Contra-Ordenagdes, mais
proximo do Direito Penal e, por isso, merecedor de garantias adequadas a sua natureza, que a ponderagéo
do grau de lesdo da restri¢do a direitos fundamentais devera ser analisada e contrabalangada com os
interesses a salvaguardar.

S. O primeiro ponto onde esta diferenca se deve reflectir € precisamente na analise da norma
em crise a luz do principio da presungdo da inocéncia vigente no Direito Penal e, claro, no Direito das
(Grandes) Contra-Ordenagdes.

T. Deste principio decorre a proibigdo da inversdo do 6énus da prova em desfavor do
arguido, bem como a proibi¢do da realizagdo de consequéncias juridicas sancionatdrias antes do transito
em julgado da decis@o.

U. Assim sucede no plano criminal mas também, por for¢ca do que acima se disse, no Direito
das Contra-Ordenagdes da Concorréncia, desde logo por for¢a da sua evidente identidade estrutural.

V. Logo, a opgao do legislador por um regime sancionatorio contra-ordenacional ndo pode
servir de pretexto para uma degradacdo das garantias dos Arguidos quando tal regime prevé
consequéncias mais gravosas do que aquelas que resultariam da responsabilidade penal.

W. O que, por sua vez, leva a concluir que o tipo de censura dirigido ao agente de uma
contra-ordenacdo da Concorréncia esta substancialmente proximo do juizo de censura ao agente de um
crime econdmico-financeiro, servindo igualmente para tutelar bens juridicos que ndo de mera admonigao.



X. Dai que a sua execugdo imediata comporte ja um significado idéntico ao da execugdo
antecipada de uma san¢do criminal por factos ndo transitados em julgado.

Y. Isso mesmo foi ja reconhecido nos dois outros paises europeus que tém um Direito
Contra-Ordenacional de matriz penal: a Alemanha e a Austria.

Z. De facto, no regime aleméo, no qual o legislador portugués declaradamente se inspirou
para criar a figura das contra-ordenagdes, a Unica solugdo possivel no que concerne a coimas em matéria
de concorréncia ¢é precisamente a do efeito suspensivo até ao transito em julgado da respectiva decisdo de
aplicagdo.

AA. O mesmo sucede com o regime austriaco, no qual o legislador foi inclusivamente mais
longe, proibindo também a aplicacdo directa de coimas pela Autoridade da Concorréncia, sem decisdo
judicial prévia, conferindo efeito suspensivo as coimas até ao transito em jugado e proibindo a reformatio
in pejus.

BB. O motivo ¢ evidente: sendo modelos de Direito Contra-Ordenacional de matriz penal, em
especial num contexto de “grandes” contra-ordenagdes, a Unica solucdo constitucionalmente admissivel
tem de passar pela atribuicdo de garantias adequadas a natureza dos ilicitos.

CC. O legislador portugués, por seu turno, ndo s6 previu a reformatio in pejus também como
medida dissuasora de eventuais recursos inuteis, como previu o efeito meramente devolutivo da
impugnagao, conferindo executoriedade imediata ao que constitui uma mera acusagio de acordo com o
artigo 62.°, n.° 1, do RGCO (aplicavel ex vi artigo 13.°, n.° 1, da Lei da Concorréncia).

DD. E fé-lo sem qualquer valvula de escape que ndo a demonstragdo da eventual verificagdo
de um prejuizo consideravel com a execugdo imediata da coima, caso em que sempre terd o visado de
pagar por outra forma, prestando caugéo.

EE. O regime portugués ¢, por isso, cego quanto a concreta necessidade de efeito devolutivo
da decisdo condenatoria no caso, deixando margem (de resto, ficticia) ao julgador apenas para impor o
pagamento de uma caugdo ao visado, caso este demonstre um prejuizo consideravel na execugio
antecipada da coima.

FF. Ora, a eventual verificacdo de um prejuizo consideravel ndo ¢ fundamento vélido para
uma maior ou menor compressao do principio da presuncdo de inocéncia. Isto porque o principio é
igualmente valido para todos os presumiveis inocentes, independentemente do prejuizo que a sangédo lhes
provoque.

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

HH.  Por tudo quando se referiu, ao restringir desproporcionalmente a presun¢do da inocéncia,
impondo um regime de impugnacdo ao qual apenas excepcionalmente se atribui efeito suspensivo, sem
que o julgador possa decidir quais os casos em que tal efeito se justifica, a norma viola de forma grosseira
e intoleravel o principio da presun¢do de inocéncia, previsto no artigo 32.°, n.° 2, em conjugagdo com o
disposto nos artigos 32.°, n.° 10, 18.°,n.° 2 e 2.°, todos da CRP.

Por outro lado,

II. Como bem assinalou o Tribunal a quo, a norma viola ainda o direito de acesso aos
tribunais e a tutela jurisdicional efectiva. Sendo veja-se:



JJ. A impugnacdo de decisdes condenatorias da Autoridade da Concorréncia nédo é, em rigor,
um recurso, mas um exercicio do direito de acgdo, cujo contetido essencial pressupde a possibilidade de
evitar os efeitos da decisdo impugnada.

KK.  Ora, no processo contra-ordenacional o direito de ac¢do tem uma relevancia qualificada,
pois a fase administrativa deste é uma fase inquisitéria em que a entidade que investiga € a mesma
entidade que julga.

LL. Assim, considerando que o caracter inquisitorio desta fase do processo representa um
desvio a matriz acusatoria que caracteriza os processos sancionatorios no Direito portugués, impde-se a
criagdo de um mecanismo que contrabalance a imparcialidade promovida por aquele regime com uma
ampla margem para a impugnacao judicial de decisdes condenatorias.

MM. Alias, muito em especial neste concreto dominio, quaisquer obstaculos levantados nesse
primeiro acesso a um julgador imparcial devem estar rodeados de especiais cautelas e devem ser fundados
em motivos atendiveis, comprovados e preponderantes, ndo podendo, em qualquer caso, tais obstaculos
esvaziar o conteudo essencial desse direito (artigo 18.%, n.° 3, CRP).

NN. Nio é isso que sucede.

00. O regime do efeito suspensivo da impugnacdo judicial apenas permite ao Arguido
escolher entre pagar a coima ou prestar caugdo equivalente.

PP. Estamos, portanto, perante um regime incapaz de atender as circunstancias do caso
concreto, contrariamente ao que sucede com qualquer um dos exemplos avangados pelo Ministério
Publico ou pela Autoridade da Concorréncia como analogos, muito em particular quanto ao regime de
impugnacao de decisdes da Comissdo Europeia.

Portanto,

QQ. Nao obstante o legislador goze de uma ampla margem de conformacao do sistema de
acesso a justica, este poder de conformagdo ndo esta, evidentemente, isento do cumprimento de
exigéncias constitucionais, em especial das exigéncias impostas pelo principio da proporcionalidade.

RR. O exercicio do poder de conformagéo do sistema de acesso a justiga esta, nos termos do
disposto no artigo 18.° n.os 2 e 3, da Constitui¢cdo, dependente de uma adequada, necessaria e
proporcional ponderagdo entre os interesses (publicos) prosseguidos com a intervengao legislativa e o
grau de restricdo dos direitos, liberdades e garantias daqueles que por ela serdo visados.

SS. Ora, os interesses prosseguidos com a intervencao legislativa sdo, como identificou o
Ministério Publico, fundamentalmente interesses que visam prosseguir a “equidade, celeridade e
eficiéncia” das impugnac¢des judiciais.

TT. No que respeita a equidade, dir-se-a apenas que ndo se compreende como uma solugéo
que ndo atende a justica do caso concreto podera ser equitativa. A solugdo preconizada para prosseguir
aquele fim é, por isso, inidonea.

UU.  No que respeita a prossecucao de fins de celeridade e eficacia, o regime € pura e
simplesmente desadequado. E ¢ desadequado porque procura fazé-lo a custa de um desincentivo a
apresentar recursos que com elevada probabilidade poderdo ser fundados — circunstancia demonstrada
pela elevada taxa de decisdes revogadas, total ou parcialmente, ou anuladas pelos tribunais ad quem.
Mais,

VV. O regime do efeito suspensivo da Lei da Concorréncia € desnecessario, pois ja existem
meios de menor ou igual gravidade para evitar impugnagdes infundadas, nomeadamente o principio da
reformatio in pejus, a possibilidade de a Autoridade da Concorréncia adoptar medidas provisorias



destinadas a garantir o efeito util da decis@o final, os prazos de prescrigdo dilatados, bem como, pela
natureza destes processos, os custos de litigancia associados a continuagdo do processo.

WW.  Por fim, o regime do efeito suspensivo é desproporcional em sentido estrito, ou seja,
viola a justa medida.

XX.  Assim sucede, por um lado, porque quando ndo impde ao visado a execu¢do antecipada
da coima, impde sempre um 6nus equivalente ao cumprimento da coima para evitar a antecipagdo desta,
e, por outro lado, porque impde-lhe um esforgo exagerado e moroso para recuperagdo dos montantes
indevidamente pagos de forma antecipada, em caso de procedéncia da impugnacao.

YY. Assim, e em suma, a norma em crise mais nao faz do que prosseguir finalidades de
eficiéncia e celeridade, a custa de uma restricao desproporcional - porquanto desnecessaria, desadequada
e em violacdo da justa medida, e, por isso, intoleravel - ndo s6 do principio da presungdo de inocéncia
mas também do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efectiva, devendo, por isso, ser
declarada inconstitucional, por violagao dos artigos 18.°, n.os 2 e 3, 20.°, n.° 1, e 268.°, n.° 4, todos da
CRP.»

9. Os Recorridos A., S.A. e B., S.A. contra-alegaram, tendo concluido nos seguintes termos
(cfr. fls. 8509 a 8518):

«1I.
Conclusdes
I. Enquadramento geral

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

§ 1. O problema de constitucionalidade submetido a apreciagdo do TC tem por base a solugdo
normativa constante do artigo 84.°, n.os 4 e 5, da LdC, que atribui efeito devolutivo a impugnacao judicial
de decisdo condenatoria proferida pela AdC, que determine aplicag@o de coima, condicionando-se a
excecional atribuicdo de efeito suspensivo a demonstragdo de «prejuizo consideravel» e a «efetiva
prestacdo de caucdo» «em substituicaoy, por parte do arguido (cf. § 1).

§ 2. Tal solugdo normativa € inconstitucional por viola¢do dos principios do acesso ao direito
e da tutela jurisdicional efetiva, da independéncia dos Tribunais e da prevaléncia das suas decisdes, da
presunc¢do de inocéncia e da proporcionalidade, todos com consagrag@o expressa na Constituicao.

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

§ 3. Contrariamente a ideia de que o efeito devolutivo da impugnagao judicial interposta das
decisdes de aplicagdo de coima seria uma solugo inspirada no regime previsto no artigo 278.° do TFUE,
a verdade ¢ que tal disposi¢do, além de ser aplicavel a todas as instituicdes da Unido em qualquer dos
seus ambitos de atuacdo e ter uma natureza estritamente administrativa, traduz uma solucdo precisamente
oposta aquela que veio a ser consagrada pelo legislador da norma objeto do presente recurso, uma vez que
o direito da Unido consagrou o principio do efeito meramente devolutivo dos recursos judiciais, enquanto
o direito interno consagrou a regra desse mesmo efeito.



§ 4. Adicionalmente, em processos perante as autoridades de concorréncia em que ndo se
apliquem os artigos 101.° ¢ 102.° TFUE (como aqui sucede), as regras e os principios processuais do
direito da Unido ndo sdo aplicaveis, ndo se colocando (designadamente por via do primado ou do efeito
direto) a questdo da interpretagado e aplicagdo das legislagdes nacionais a luz do direito da Unido nessa
matéria (cf. §§ 7—9).

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

§ 5. Para sustentar a natureza quase-jurisdicional da entidade reguladora em causa nio basta
afirmar a sua suposta independéncia, mas seria necessario demonstrar que a fase administrativa do
processo contraordenacional por alegada infracdo as regras da concorréncia ndo seguisse uma estrutura
puramente inquisitoria, como sucede com os «tribunals» do direito inglés, que tipicamente seguem
regimes processuais excluindo a acumulagdo das fungdes de investigar, acusar e julgar (cf. §§ 10 — 12).

§ 6. A regra do efeito devolutivo da impugnagao judicial, acompanhada da atribui¢do de
efeito suspensivo apenas nos casos de prestacdo de caugdo pelo interessado, encontra paralelo apenas na
impugnagdo dos atos tributarios, nos quais, todavia, ndo esta em causa um ato impondo uma san¢@o, a que
deve estar subjacente a culpa do agente, mas precisamente um ato impondo uma obrigacdo pecuniaria
sem caracter sancionatoério (cf. § 13).

E) O pressuposto de que a impugnacao judicial das decisdes condenatdrias da AdC tem intuito
dilatorio

§7. Sobre a alegada “eficacia” e “celeridade”, que teriam justificado a institui¢do da regra do
efeito devolutivo, a realidade desmente o receio da utilizagdo da impugnagdo judicial como “pratica
dilatoria”, na medida em que a esmagadora maioria das decisdes condenatdrias da AdC impugnadas,
desde a sua criagdo em 2003 até aos dias, foi revogada, total ou parcialmente (mais de 85% em numero de
decisdes e mais de 98% em valores de coima), o que infirma o pressuposto de base invocado para
justificar o regime do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC (cf. §§ 16 — 17).

§ 8. Pelo contrario, o referido historico, devidamente documentado, evidencia um risco sério
(e real) de decisdes infundadas proferidas pela AdC, refor¢ando, ao invés, o imperativo de suspensdo dos
efeitos de decisdes da AdC de aplicagdo de coima, apds impugnagdo judicial (cf. §§ 14 — 19).

II. Inconstitucionalidade material do artigo 84.°, n.os 4 € 5, da LdC

A) Da violagdo do principio do acesso ao direito e da tutela jurisdicional efetiva e da
independéncia dos Tribunais

1. Enquadramento

§0O. O principio de acesso ao direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva (artigos 20.°,
n.os 1 e 5, e 268.°, n.° 4, da Constitui¢ao) ¢ aplicavel ao direito e ao processo contraordenacional.

§ 10. A atribuicdo de efeito devolutivo a impugnac@o judicial da decisdo de AdC de aplicagio
de coima traduz-se na imposigdo de énus e desincentivos ao exercicio do direito de impugnacao judicial,
seja a impugnacgdo fundada ou néo (cf. §§ 20 — 24).

§ 11.  No processo contraordenacional, a impugnagao judicial ndo ¢ equivalente nem se reduz a
um recurso em sentido estrito, antes corresponde ao exercicio de um direito de agdo — concretamente do
direito de submeter o processo de contraordenag@o ao controlo judicial e a apreciagdo por uma entidade
judicial (e distinta daquela que investigou, acusou e decidiu), abrindo-se por essa via uma instancia
jurisdicional autdbnoma, independente e de plena jurisdigdo.

§ 12.  S6 esse controlo judicial pleno permite atenuar os desequilibrios da estrutura inquisitoria
que caracteriza a fase administrativa do processo de contraordenag@o, em que a AdC atua com vastos



poderes de investigacdo, instrugdo, decisdo e san¢do, e assim reparar, dentro do possivel, o sacrificio para
o direito de defesa que resulta da referida estrutura e da desigualdade de armas (cf. §§ 25 — 30 e 33 — 35),
para mais considerando os montantes muito elevados a que podem ascender as coimas aplicadas pela
AdC, sem qualquer paralelo nos regimes contraordenacionais ditos comuns (cf. § 31).

§ 13.  Este entendimento ¢ reforcado pela jurisprudéncia do TEDH, que equipara as sangdes
aplicadas por infrac@o as normas da concorréncia as sangdes penais, para efeitos do artigo 6.° da CEDH,
levando assim pressuposta a salvaguarda das garantias processuais que dai resultam, como a tutela
jurisdicional efetiva e o correlativo efeito suspensivo do recurso de impugnagao judicial (cf. § 32).

ii. A perda do efeito util da impugnacao judicial

§ 14. A solugdo normativa viola a garantia de tutela jurisdicional efetiva ao esvaziar a
impugnagao judicial de qualquer efeito util, pois condiciona de forma gravosa o seu exercicio, impondo
ao arguido a antecipagdo material dos efeitos punitivos da condenagdo arbitrada pela AdC num caso em
que s6 a intervengdo judicial permite atenuar os desequilibrios da estrutura inquisitoria que caracteriza a
fase administrativa do processo de contraordenagéo (cf. §§ 36 — 37).

iii. Sobre o proposito de desincentivar impugnagdes judiciais infundadas

§ 15. A regra do efeito devolutivo da impugnagdo judicial ndo desincentiva apenas
impugnagdes judiciais infundadas; desincentiva quaisquer impugnag¢des judiciais, mesmo que fundadas,
atendendo aos pesados 6nus a que se submete o arguido, correspondentes a antecipagdo material dos
efeitos punitivos da decisdo condenatodria (ndo definitiva) da AdC.

§ 16.  Pelos valores constitucionais envolvidos, mais importante e premente do que
desincentivar impugnagdes judiciais infundadas ou dilatorias € evitar decisdes condenatorias infundadas
da AdC — o que veda ao legislador a colocagdo de entraves substanciais ao exercicio do direito de
impugnagdo judicial em causa e implica que lhe sejam atribuidos efeitos titeis, em que se inclui, desde
logo, a atribuicdo de efeito suspensivo da decisdo da AdC (cf. § 38).

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

§ 17. A solugdo normativa em apreco viola ainda o principio da independéncia dos Tribunais
(artigo 203.° da Constitui¢do), na modalidade de reserva de tribunal ou reserva de via judiciéria, por
comprometer a autonomia decisoria dos Tribunais e, bem assim, o principio da prevaléncia das decisdes
judiciais (artigo 205.°, n.° 2, da Constitui¢@o), por impor ao Tribunal de julgamento a decisdo da AdC
como facto consumado e ja executado, em razdo da imediata executoriedade da decisdo (ndo definitiva)
da AdC que advém da regra do efeito devolutivo (cf. §§ 39 — 42).

B) Por violagdo do principio da presungéo de inocéncia
i. Enquadramento

§ 18. O principio da presungdo de inocéncia do arguido é plenamente aplicavel no direito e no
processo das contra-ordenagdes, como resulta do artigo 32.°, n.os 2 e 10, da Constituigdo (cf. §§ 43 — 44).

§ 19. A presungdo de inocéncia materializa-se numa injungao processual de tratamento do
arguido como inocente até transito em julgado da decisdo condenatdria, tendo por corolario essencial a
proibi¢do absoluta de imposi¢do legal de quaisquer 6nus ou restri¢des de direitos do arguido que
representem, materialmente, a antecipagdo da condenagao (cf. § 45).

ii. A antecipag@o material (dos efeitos) da sangéo



§20. A solugdo normativa emergente do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC consiste numa evidente
antecipacao material dos efeitos da coima aplicada pela AdC e, portanto, por decisdo administrativa ndo
definitiva, num momento processual em que se presume obrigatoriamente a inocéncia do arguido.

§ 21.  Por forca daquele regime, o arguido condenado por decisdo da AdC intervém na fase
judicial do processo de contraordenagao tendo ja suportado a execucdo material — voluntaria ou coativa
— daquela decisdo, o que é em absoluto inadmissivel a luz do principio da presungdo de inocéncia e
daquele seu corolario essencial (cf. § 46).

iii. A perversao do ponto de partida na fase judicial

§22. A solugdo normativa em apreciacdo compromete o principio da presungdo de inocéncia e
o seu corolario essencial de proibicao de antecipag@o material da condenagdo, antes de decisdo definitiva
nesse sentido, na medida em que, em caso de decisdo absolutéria — e ao contrario do que aconteceria
caso houvesse efeito suspensivo — o Tribunal estard, na realidade, a condenar o Estado e a AdC (entre os
quais se reparte o montante pecuniario da coima), pois que devera ser restituido ao arguido o valor ja
pago a titulo de sang@o, circunstancia obviamente suscetivel de pesar na pondera¢do do Tribunal (cf. §§
47 — 49).

iv. O valor da decis@o administrativa depois da impugnacao

§23. A violagdo do principio da presuncdo de inocéncia agudiza-se pela circunstancia de a
decisdo condenatoria da AdC — a que por via da regra do efeito devolutivo se atribui executoriedade
imediata —, uma vez impugnada judicialmente, se convolar, normativa e funcionalmente, em mera
acusagdo, nos termos do artigo 62.°, n.° 1, do RGCO (cf. § 50).

v. A natureza inquisitoria da fase administrativa

§ 24. A fase administrativa do processo contraordenacional segue uma estrutura puramente
inquisitoria, com os respetivos enviesamentos ao direito de defesa do arguido, assim refor¢ando o risco de
decisdes condenatorias injustas proferidas pela AdC, as quais o regime normativo em apreciagao atribui,
todavia, for¢a executdria imediata (cf. § 51).

vii. O efeito equivalente da prestacdo de caugdo (para garantia da coima)

§ 25. A efetiva prestagdo de caugdo “em substitui¢do” da coima, depois de demonstrado
prejuizo consideravel nos termos do artigo 84.%, n.° 5, da LdC, tem por finalidade garantir o pagamento da
coima, redundando, na realidade, na liquidagdo antecipada do valor da sangdo aplicada pela AdC (alvo de
impugnagao judicial), o que equivale a uma antecipagdo inadmissivel dos efeitos materiais associados a
responsabilidade contraordenacional do arguido (que se presume inocente).

§26. O regime do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC — tal, alias, como interpretado e
(des)aplicado pelo Tribunal a quo — ndo permite que a caucdo prestada “em substituicdo” possa ser
judicialmente graduada, atendendo a situacdo financeira do arguido.

§ 27. Ainda que o regime do artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC autorizasse que a caugdo fosse
determinada em valor inferior a coima aplicada (quod non), continuaria a sair violada a presungao de
inocéncia: desde logo, porque o principio constitucional em causa € insuscetivel de transacao a luz do
quantum do 6nus de antecipagdo da sangdo; e ainda porque a caucdo, mesmo graduada em montante
inferior a coima aplicada pela AdC, continuaria a ter por finalidade garantir o pagamento dessa mesma
coima por parte de um arguido que se presume inocente (cf. §§ 52 — 55).

C) Por violagdo do principio da proporcionalidade

i. Enquadramento



§ 28. O regime em causa viola o principio da proporcionalidade (artigo 18.%, n.° 2, da
Constituigdo) por implicar restri¢des desproporcionais — e, como tal, inadmissiveis — dos principios do
acesso ao direito e de garantia de tutela jurisdicional efetiva, da independéncia dos Tribunais e
prevaléncia das suas decisdes e da presuncdo de inocéncia (cf. § 56).

ii. Adequagdo

§ 29. A atribuicdo de efeito devolutivo ao recurso de impugnacao judicial de decisdes
proferidas pela AdC que apliquem coima ¢ tdo adequada a dissuadir impugnacgdes judiciais infundadas e
dilatorias (ainda que os factos demonstrem que este ndo ¢ um risco real e sério), como a desincentivar
impugnagdes judiciais plenamente fundadas, o que pde decisivamente em causa a adequagdo geral da
medida prevista no artigo 84.°, n.os 4 ¢ 5 da LdC (cf. § 57).

ii1. Necessidade

§ 30.  Os principios constitucionais do acesso ao direito e de garantia de tutela jurisdicional
efetiva e da independéncia dos Tribunais e prevaléncia das suas decisdes, assim como da presungdo de
inocéncia, sdo restringidos de forma desnecessaria, na medida em que existem inimeros meios
alternativos, menos gravosos e mais adequados a realizar as finalidades visadas por aquela solugio
normativa, em particular a de dissuasdo de impugnagdes judiciais infundadas.

§ 31.  Além de meios alternativos que o legislador pode vir a consagrar (e.g. medidas de
garantia patrimonial similares as previstas nos artigos 227.° e ss. do CPP, taxas sancionatdrias especiais
para impugnagdes infundadas, actualizagdo monetaria, aplicacdo de juros, recusa liminar da impugnagao
judicial pelo Tribunal, etc.), alguns deles ja estdo consagrados: é o caso, em particular, da possibilidade de
reformatio in pejus (artigo 88.°, n.° 1, da LdC), naturalmente apta a desincentivar impugnagdes judiciais
infundadas, considerando o risco de alteragdo da decisdo em sentido desfavoravel ao arguido (cf. §§ 58 —
60).

§ 32. A circunstancia de alguns desses meios ja estarem consagrados nédo lhes retira o caracter
de medidas menos gravosas, mas igualmente aptas a atingir o fim tido em vista pela medida restritiva em
causa (cf. § 58).

iv. Proporcionalidade em sentido estrito (proibicao do excesso)

§ 33.  Os propositos visados pela atribuigdo de efeito meramente devolutivo a impugnagao
judicial (celeridade e desincentivo de impugnagdes judiciais infundadas) reconduzem-se a meros
interesses funcionais, ndo a valores, em sentido proprio, que possam justificar a restricdo de direitos
fundamentais (cf. § 61).

§ 34. O regime previsto no artigo 84.°, n.os 4 e 5 da LdC traduz-se materialmente na execucao
da coima (ou de valor equivalente), muito antes de haver decisdo condenatoria, comportando uma
restrigdo abusiva e intoleravel do nucleo essencial das garantias de defesa do arguido em processo
sancionatorio, como a tutela jurisdicional efetiva e a presuncao de inocéncia, sendo injustificavel a esse
proposito a diferenciacdo entre pessoas singulares e pessoas coletivas (cf. §§ 62 — 64).»

Importa apreciar e decidir.

II — Fundamentacgao



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

«

Artigo 84.°

Recurso, tribunal competente e efeitos do recurso

(...)
4 - O recurso tem efeito meramente devolutivo, exceto no que respeita a decisdes que apliquem medidas de
carater estrutural determinadas nos termos do n.° 4 do artigo 29.°, cujo efeito é suspensivo.

5 - No caso de decisdes que apliquem coimas ou outras sancdes previstas na lei, o visado pode requerer, ao
interpor o recurso, que 0 mesmo tenha efeito suspensivo quando a execucdo da decisdo lhe cause prejuizo

consideravel e se ofereca para prestar caucdo em substitui¢do, ficando a atribuicdo desse efeito condicionada a
efetiva prestacdo de caucdo no prazo fixado pelo tribunal.

»

11. Pelo que, nestes termos, o objeto do recurso corresponde a norma extraivel do n.° 5 do
artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, por determinar que ao recurso das decisdes proferidas
pela Autoridade da Concorréncia que apliquem coimas apenas pode ser atribuido efeito
suspensivo quando a execugdo da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e este preste
cauc¢ao em sua substitui¢ao.

Sendo que, segundo o tribunal recorrido, tal norma dever ser tida por inconstitucional, por
violacao dos artigos 2.°, 18.°,n.° 2, 20.°, n.° 1, 32.°, n.° 10 e 268.°, n.° 4 da Constitui¢ao da
Republica Portuguesa.

Vejamos.

12. Como, alias, decorre das alegacdes e contra-alegacdes produzidas pelas partes, a questao
normativa em apreco ndo ¢ nova, tendo dado a origem, neste Tribunal, a entendimentos
jurisprudenciais de sentido divergente.

De facto, o Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre a questdo normativa em discussao
nos presentes autos no Acérdao n.° 674/2016, da 1.* Seccao, no qual se decidiu «julgar
inconstitucional a norma que estabelece que a impugnagao judicial de decisdes da Autoridade da
Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser
atribuido efeito suspensivo quando a execucao da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e



este preste caucdo, em sua substituicdo, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua
disponibilidade econémica, interpretativamente extraivel dos n.os 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.°
19/2012, de 8 de maio».

Em sentido contrario, pelo Acérdao n.° 376/2016, da 3.* Secc¢do, este Tribunal decidiu «ndo
julgar inconstitucional a norma extraida do artigo 84.°, n%. 4 ¢ 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio,
segundo a qual a impugnacao interposta de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem
coimas tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando
a execucao da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e este preste caugaoy.

J& questao juridica semelhante mas ndo exactamente coincidente, por enquadrada num
contexto normativo e regulatorio distinto, foi apreciada pela 1.* Sec¢ao por relagdo com a norma
extraida do artigo 46.°, n.°s 4 e 5 do Regime Sancionatorio do Sector Elétrico (RSSE), tendo-se
proferido o Acérdao n.° 675/2016, no qual se decidiu igualmente pela sua inconstitucionalidade.

Também com incidéncia na norma extraivel do RSSE, a 3.* Sec¢do deste Tribunal decidiu,
pelo Acérdao n.° 397/2017, e em sentido oposto ao do Acdrdao n.° 675/2016, julgar ndo
inconstitucional a «norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatério do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagao
judicial das decisdes finais condenatdrias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos
Energéticos em processo de contraordenagdo tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a
atribuicao de efeito suspensivo condicionada a prestagcdo de caucdo substitutiva e a verificagdo de
um prejuizo consideravel, para o impugnante, decorrente da execucao da decisdo.»

13. Por fim, com fundamento na divergéncia entre o Acordao n.® 675/2016 e o Acordao n.°
397/2017, o Ministério Publico interpds recurso obrigatdrio ao abrigo do artigo 79.°-D, n.° 1, da
LTC, tendo o Plenario deste Tribunal, por via do Acorddo n.° 123/2018, decidido «ndo julgar
inconstitucional a norma extraida dos n.°s 4 ¢ 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatorio do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.® 9/2013, de 28 de janeiro, a qual determina que a impugnagao
judicial das decisoes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Reguladora dos Servigos
Energéticos em processo de contraordenagdo tem, por regra, efeito meramente devolutivo, ficando a
atribui¢ao de efeito suspensivo condicionada a prestacao de caugdo substitutiva e a verificagdo de
um prejuizo considerdvel, para a impugnante, decorrente da execuc¢ao da decisdo.»

14. Ora, como resulta do rol decisorio acima exposto, a 1.* Seccao deste Tribunal ja se
pronunciou, no Acorddo n.° 674/2016, pela inconstitucionalidade da norma que estabelece que a
impugnacao judicial de decisdes da Autoridade da Concorréncia que apliquem coima tem, em regra,
efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execucdo da decisdo
cause ao visado prejuizo consideravel e este preste caucdo, em sua substitui¢do, no prazo fixado
pelo tribunal. E fé-lo com a seguinte fundamentagao:



«i) Da violagao do principio da presuncdo da inocéncia

10. A Constituigdo consagra o principio da presunc¢do da inocéncia no &mbito das garantias de
defesa em processo criminal, estabelecendo, no n.° 2 do artigo 32.°, que «todo o arguido se presume
inocente até ao transito em julgado da sentenga de condenacdo (...)».

O Tribunal Constitucional tem afirmado reiteradamente que ndo existe um paralelismo
automatico entre os institutos e regimes proprios do processo penal e do processo contraordenacional, ndo
sendo, por conseguinte, diretamente aplicaveis a este todos os principios constitucionais proprios do
processo criminal.

Como ainda recentemente se afirmou no Acordao n.° 373/2015, no ponto 1 da Fundamentagao, o
«conteudo das garantias processuais ¢ diferenciado, consoante o dominio do direito punitivo em que se
situe a sua aplicagdo. (...) no &mbito contraordenacional, atendendo a diferente natureza do ilicito de
mera ordenac@o e a sua menor ressonancia ética, em comparagdo com o ilicito criminal, € menor o peso
do regime garantistico, pelo que as garantias constitucionais previstas para os ilicitos de natureza criminal
nao sdo necessariamente aplicaveis aos ilicitos contraordenacionais ou a outros ilicitos no ambito de
direito sancionatdrio (cfr., neste sentido, entre muitos outros, os acordaos n.°s 158/92, 50/99, 33/2002,
659/2006, 99/2009 e 135/2009)».

De outro lado, o Tribunal tem também sublinhado que a inexigibilidade de estrita equiparagéo
entre processo contraordenacional e processo criminal ndo invalida «a necessidade de serem observados
determinados principios comuns que o legislador contraordenacional sera chamado a concretizar dentro
de um poder de conformago mais aberto do que aquele que lhe cabera em matérias de processo penal»
(Acérdao n.° 469/97, ponto 5, retomado no Acordao n.° 278/99, ponto II. 2.).

11. O principio da presungdo de inocéncia pertence aquela classe de principios materiais do
processo penal que, enquanto constitutivos do Estado de direito democratico, sdo extensiveis ao direito
sancionatorio publico. Sendo expressdo do direito individual das garantias de defesa e de audiéncia, este
principio encontra, pois, aplicagdo também no processo contraordenacional, como decorre dos n.os 2 e 10
do artigo 32.° da Constituigao.

Nestes termos, no processo contraordenacional, como em qualquer outro processo sancionatorio,
o arguido presume-se inocente até se tornar definitiva a decisdo sancionatoria contra si proferida, o que,
neste caso, se consubstancia no momento em que a decisdo administrativa se torne inatacavel ou, no caso
de impugnagdo, até ao transito em julgado da sentenca judicial que dela conhecer.

O estatuto processual do arguido no processo contraordenacional, enformado pela garantia da
presunc¢do de inocéncia, permite, por exemplo — e para o que agora releva —, que o tratamento do arguido
ao longo de todo o processo seja configurado sem perder de vista a possibilidade de verificagdo da sua
inocéncia, ndo sendo de admitir, designadamente, que a autoridade administrativa considere o arguido
culpado antes de formalizar o juizo sancionatério de forma necessariamente fundamentada.



Assente este ponto, vejamos estdo se a norma objeto do presente recurso afronta o principio da
presunc¢do de inocéncia de forma ndo consentida pela Constituigao.

12. A norma ora em juizo decorre da interpretag@o do artigo 84.° da LdC, inserindo-se no
capitulo dedicado aos «recursos judiciais» (capitulo IX), especificamente, na sec¢do que regula os
«processos contraordenacionais» (secgao I).

E, portanto, no dominio da disciplina da impugnagao junto de tribunal (o designado «recurso
judicial») da decisdo proferida pela autoridade administrativa no processo contraordenacional que os n.os
4 e 5 daquele artigo da LdC estabelecem as regras aplicaveis a produgdo de efeitos da decisao
sancionatoria apos a sua impugnacdo. Nesses termos, ¢ consagrada como regra geral o efeito meramente
devolutivo do recurso de impugnagdo, regulando-se também a possibilidade de atribui¢do de efeito
suspensivo ao recurso. O que a referida norma estabelece €, pois, estritamente, o condicionamento do
efeito suspensivo do recurso as decisdes de aplicagdo de coimas cuja execucdo gere prejuizo consideravel
ao visado e a prestacdo de uma caugdo (enquanto garantia do pagamento da coima), ndo a disciplina da
execuc¢do da coima.

Ora, sendo assim, pelo regime delineado ndo se nega — antes ¢ reconhecido — o direito do arguido
impugnar a decisdo sancionatoria proferida pela autoridade administrativa e, com o exercicio desse
direito, continuar a beneficiar do estatuto de inocente. Simplesmente, a suspensao da decisao
sancionatoria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposta pelo legislador.

E certo que o efeito meramente devolutivo do recurso ndo impede a instauragdo de execucao da
coima fixada pela autoridade administrativa e implica, consequentemente, a possibilidade de penhora do
seu patrimoénio, consolidando no plano factual, e apesar da impugnag@o contenciosa, o eventual prejuizo
do visado. A procedéncia do recurso, ndo evitara o prejuizo do recorrente nem assegurara a sua plena
reparacao.

O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tribunal a quo néo
reside, todavia, na atribuigdo legal, per se, do efeito meramente devolutivo a impugnacao judicial (o
recurso) da decisdo administrativa sancionatoria. Estamos, com efeito, diante de normas que se limitam a
estabelecer a disciplina, concretamente o efeito, do recurso da decisdo sancionatoria, em que a prestacio
da caugdo emerge como um 6nus para o recorrente que pretenda obter o efeito suspensivo, e ndo a
defini¢do do regime de execucdo de uma medida antecipatdria da san¢do administrativamente imposta. A
execucdo da coima € consequéncia pratica do regime que impde a prestagdo de caucdo, ndo constituindo,
porém, o seu contetido normativo.

Neste dominio, o arguido continua a presumir-se inocente até se tornar definitiva a deciséo
judicial relativa a impugnacdo da san¢do contra si proferida, pelo menos prima facie. De facto, incidindo
a questdo de constitucionalidade sobre a disciplina do efeito do recurso, mais concretamente sobre a
imposi¢do de um 6nus (imposigdo de prestagdo de caugdo) como condic@o da atribuicdo de efeito
suspensivo ao recurso de impugnagdo da decisdo sancionatoria, € sobre esse 6nus que deve incidir a



avaliagdo de conformidade constitucional, nomeadamente da sua adequag@o, o que devera ser feito a luz
das exigéncias do principio da proporcionalidade, tendo em conta o interesse ptblico que presidiu a
adogao de tal solugdo.

E sendo assim, ¢ no ambito do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva que a
questdo de constitucionalidade colocada neste recurso devera ser analisada. Nesse contexto, no entanto, o
contetido normativo do artigo 32.°, n.os 2 ¢ 10 da Constituigdo sera tido em conta, contribuindo, nos
termos adiante assinalados, para o sentido da conclusdo a que se chegar. Ha, pois, que averiguar se a
norma em juizo ultrapassa o justo equilibrio entre as exigéncias do interesse publico que visa assegurar e
0 prejuizo que causa no direito a um efetivo acesso aos tribunais.

i) Da violacao do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva

13. O principio do Estado de direito democratico, basilar para a Republica Portuguesa, é acolhido
logo no artigo 2.° da Constituicdo. Uma das suas concretizagdes consiste precisamente no direito de
acesso aos tribunais, individualizado no artigo 20.°, n.° 1, da Constituicao.

Este direito inclui, entre outras dimensdes normativas, desde logo, o “direito de a¢do”, isto €, o
direito subjetivo de levar ao conhecimento de um 6rgéo jurisdicional determinada pretensdo, dando
origem a abertura de um processo (o “direito ao processo”), que deve ser equitativo e célere, com o
consequente dever do mesmo 6rgéo sobre ela se pronunciar mediante decisdo fundamentada (cfr.
Acorddo n.° 473/94, ponto 11. 2.).

Este direito geral a tutela jurisdicional efetiva é concretizado, no dmbito da justiga administrativa,
através da consagragdo, no artigo 268.° da Constitui¢do, de um conjunto de garantias dos particulares em
face da Administragdo, onde se inclui «o direito de impugnar quaisquer atos administrativos que os
lesem» (cfr. n.° 4, do artigo 268.°, da Constituiggo).

Como tem sido sublinhado na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, em processo de
contraordenagdo, para além de gozar do direito de defesa constitucionalmente previsto no artigo 32.°, n.
10, da Constitui¢do, o arguido goza também do direito de acesso a tutela jurisdicional, com o consequente
direito de impugnar judicialmente a decisdo administrativa, nos termos previstos no artigo 59.° e ss. do
Regime Geral das Contraordenagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 433/82, de 27 de outubro (cfr., entre
outros, os Acordaos n.°s 659/2006, ponto 2.2., 45/2008, ponto 2.2., 135/2009, pontos 7. e 8.4., 299/2013,
ponto 5., e 373/2015, ponto 2.). Com efeito, como o processo contraordenacional corre diante de entidade
administrativa — i.e. fora da hierarquia jurisdicional —, o direito ao recurso face a uma decisdo
sancionatoria nele proferida adquire uma relevancia s6 compreendida dentro da tutela jurisdicional
efetiva, e mais especificamente na garantia da impugnacao dos atos administrativos sancionatorios
perante os tribunais, consagrada no artigo 268.°, n.° 4, da Constituigdo.

o

14. Existe uma ampla margem de que o legislador dispde na modelagdo do regime de acesso a
jurisdi¢do, designadamente no dominio da impugnagdo contenciosa de atos administrativos sancionatorios



(cfr. os Acorddos n.° 595/2012, ponto 6, e n.° 373/2015, ponto 2 da Fundamentag@o). Como o Tribunal
tem reiteradamente sublinhado «(...) o legislador dispde de ampla margem de conformagao no que
respeita a modelacdo do regime de acesso a via jurisdicional, podendo disciplinar o modo como se
processa esse acesso, nomeadamente em via de recurso-impugnagao, posto que ndo crie obstaculos ou
condicionamentos substanciais» (Acdrdao n.° 373/2015, ponto 2 da Fundamentagao).

A opcdo do legislador no que respeita a forma de impugnac@o das decisdes de carater
sancionatorio aplicadas em processo de contraordenacdo por entidades administrativas foi no sentido de
consagrar uma via processual de plena jurisdi¢do. Como ja foi referido, apesar da designacao legal, ndo se
trata de um recurso propriamente dito, antes de um processo judicial de impugnagdo de decisdes
administrativas sancionatérias. Conforme delineado no Regime Geral das Contraordenagdes, o processo
contraordenacional tem uma fase administrativa seguindo-se, no caso de impugnagéo da decisdo nela
aplicada, uma fase jurisdicional em que o arguido dispde da possibilidade de sindicar a legalidade da
decisdo. Esta impugnagdo da lugar a um processo de natureza jurisdicional, em que o tribunal néo se
limita a apreciar a decisdo, mas todo o processado nos autos, valorando em conjunto toda a prova
produzida, quer a ja produzida na fase administrativa, quer a realizada na fase jurisdicional. Ao apreciar a
impugnagdo da decisdo administrativa o tribunal ndo esta vinculado a qualificacdo por esta efetuada quer
no que respeita aos factos (com base nas provas que sdo apresentadas no ambito do recurso), quer no que
respeita a matéria de direito (qualificagdo juridica dos factos e sangdes aplicadas). Desta forma, a
impugnagdo, «se respeitados os requisitos de forma e tempo [elimina] o carater definitivo (hoc sensu,
materialmente definidor da situagdo do particular) da decisdo administrativa, porque a apresentagdo dos
autos ao juiz vale como acusagdo, assim se convertendo em judicial o poder de aplicagdo da sangédo”
(Acordao n.° 595/2012, ponto 4).

A impugnagdo da decisdo administrativa nos moldes enunciados configura, assim, o meio de
acesso a jurisdicao.

15. Como ja acima ficou evidenciado, a norma em apreciagao, resultante do artigo 84.°, n.°s 4 ¢ 5
da LdC, ndo nega o direito do arguido impugnar judicialmente a decisdo administrativa contra si
proferida. Limita-se a estabelecer como regra o efeito meramente devolutivo ao recurso, impondo
determinadas condigdes para a atribui¢ao do efeito suspensivo.

O principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva ndo impde, porém, a regra do efeito
suspensivo ao recurso, nem mesmo quando esteja em causa a impugnagdo contenciosa de atos
administrativos (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢cdo da Republica Portuguesa Anotada,
Volume I, Coimbra Editora, 4.? edigdo revista, pp. 417-418). A solug¢@o normativa encontrada insere-se,
assim, na referida margem de que o legislador dispde neste ambito.

Isto ndo significa que ndo haja exigéncias constitucionais a respeitar.

No ambito de um procedimento sancionatorio, mais do que o direito ao recurso, estritamente
compreendido, firma-se um efetivo direito de agdo por parte do arguido contra um ato da administracdo
publica. Ora, o direito de acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, consagrado
constitucionalmente, pressupde a garantia da via judiciaria, que implica que sejam outorgados ao
interessado os meios ou instrumentos processuais adequados para fazer valer em juizo, de forma efetiva, o



seu direito. Uma das dimensdes em que se concretiza a garantia da via judiciaria € justamente o direito de
acesso, sem constrangimentos substanciais, ao 6rgao jurisdicional para ver dirimido um litigio.

A norma objeto do processo estabelece que s6 pode ser atribuido efeito suspensivo a impugnagio
de decisdes que apliquem coima quando a sua execu¢@o cause “prejuizo consideravel” ao visado e este
preste caugdo. O 6nus imposto ao recorrente pela norma sindicada reporta-se tdo-somente ao efeito do
recurso. No entanto, por sua causa, o recurso a via judicial para impugnar a decisdo administrativa so
consegue impedir a imediata execucdo da san¢do administrativa visada pela impugnacdo, provado que
seja o “prejuizo consideravel” que a sua execucdo causa, mediante a prestacdo de uma caugdo que
substitua o pagamento da coima. Desta forma, a norma condiciona o efeito util imediato da impugnagédo a
um o6nus que, afinal, se concretiza no cumprimento de uma prestacdo que equivale ao cumprimento da
coima. Daqui resulta que, de facto, antes de contestar judicialmente a san¢do aplicada, o sancionado ¢é, na
préatica, obrigado a cumpri-la. Note-se o elevado nivel de oneragdo imposto: ndo so ¢ necessario
demonstrar que a execucao da decisdo sancionatoria causa “prejuizo consideravel” como, para além disso,
€ necessario prestar uma caucao em sua substituicdo — tendo como consequéncia a concretizagdo do
referido prejuizo. A norma sindicada cria, na verdade, um obstaculo ao efetivo direito de tutela contra
atos lesivos da administra¢do publica que, por incidir sobre os efeitos da impugnagdo de uma medida
sancionatoria, se reflete negativamente na presuncao de inocéncia garantida ao arguido.

Um tal regime implica, portanto, uma restrigdo do acesso a via judicial.

Na verdade, a garantia de uma via judiciaria de tutela efetiva implica ndo apenas que a
impugnagao judicial garanta ao arguido a possibilidade de ver reapreciados todos os fundamentos da
decisdo impugnada, mas também a possibilidade de evitar os seus efeitos

16. Resta, entdo, verificar se esta restri¢do do artigo 20.° da Constituicao € constitucionalmente
admissivel. O que implica verificar se as condi¢des normativamente estabelecidas para a atribui¢do do
efeito suspensivo ao recurso, designadamente a demonstragdo do «prejuizo consideravel» e a prestagdo de
caugdo substitutiva da coima que se pretende impugnar, importam a criagdo de dificuldades excessivas e
materialmente injustificadas no direito de acesso aos tribunais e, por conseguinte, no acesso ao direito.

Indagacdo que nos transporta de imediato para as dimensdes do principio da proporcionalidade.

ii1) Da aplicacdo do principio da proporcionalidade

17. O principio da proporcionalidade ocupa lugar central na avaliagdo dos requisitos materiais
exigidos nas restri¢des de direitos fundamentais as quais, de acordo com o n.° 2 do artigo 18.° da
Constitui¢do, devem «limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos e interesses
constitucionalmente protegidos». Sdo comumente identificados os seguintes trés subprincipios em que se
desdobra: idoneidade (ou adequagdo), necessidade (ou indispensabilidade) e justa medida (ou
proporcionalidade em sentido estrito).



18. Para a analise de cada uma destas dimensdes do principio, importa comecar por identificar o
interesse publico prosseguido pela norma sindicada.

O novo regime da concorréncia (a LdC), instituido pela Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, concretiza
a incumbéncia prioritaria do Estado prevista no artigo 81.°, alinea f), da Constitui¢do e os objetivos de
politica comercial constantes do artigo, 99.°, alinea a), da Constituicdo. De acordo com a Exposic¢ao de
Motivos da Proposta de Lei 45/X11, que esteve na base da Lei n.° 19/2012, o impulso para a alteragéo
surge no seguimento de compromisso assumido pelo Governo Portugués no dmbito do Programa de
Assisténcia Economica e Financeira, tendo por base um Memorando de Entendimento sobre as
condicionalidades de Politica Economica celebrado com a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu
e o Fundo Monetario Internacional. Nesse documento, Portugal comprometeu-se a «adotar medidas para
melhorar a celeridade e a eficdcia da aplicacdo das regras da concorréncia» (ponto 7.20.), «estabelecer um
tribunal especializado no contexto das reformas do sistema judicial» (ponto 7.20. v.) e a «propor uma
revisdo da Lei da Concorréncia, tornando-a o mais auténoma possivel do Direito Administrativo e do
Codigo de Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da UE»
(ponto 7.20. vi.), em particular, «avaliar o processo de recurso e ajusta-lo onde necessario para aumentar a
equidade e a eficiéncia em termos das regras vigentes e da adequagdo dos procedimentosy (ponto 7.20.
vi., 3.° travessdo) [documento disponivel em portugués in
http://www.portugal.gov.pt/media/371372/mou_pt_20110517.pdf]. A Exposi¢do de Motivos da Proposta
de Lei 45/X1I, no que para agora nos interessa, refere igualmente o objetivo de «simplificar a lei e
introduzir maior autonomia das regras sobre a aplica¢do de procedimentos de concorréncia relativamente
as regras de procedimentos penais e administrativos» e procurar «aumentar a equidade, a celeridade e a
eficiéncia dos procedimentos de recurso judicial de decisdes da Autoridade da Concorrénciay.

E este o contexto legislativo da nova LdC, onde a norma impugnada se insere, que pretendeu
fazer convergir o regime nacional da concorréncia com o Direito da Unido Europeia e prosseguir o fim de
imprimir maior celeridade e eficacia na aplicagdo das regras da concorréncia, conferindo, para o efeito,
maior efetividade aos poderes sancionatdrios. O fim da norma objeto do processo, impondo como regra
geral o efeito meramente devolutivo do recurso, condicionando o efeito suspensivo a prestacdo de caucdo
e a verificacdo de prejuizo consideravel, ¢ a diminuicdo dos recursos judiciais infundados e cujo objetivo
seja meramente dilatorio, isto €, adiar o pagamento da coima. Manifesto €, assim, o propdsito
desincentivador do recurso veiculado pela nova regulamentacao.

Identificado o fim prosseguido pela solugdo normativa em juizo, vejamos, entdo, se ela se
acomoda as trés dimensdes identificadas no principio da proporcionalidade.

19. O subprincipio da idoneidade determina que as medidas restritivas de direitos, liberdades e
garantias devem constituir um meio idoéneo para a prossecugdo dos fins visados tendo em vista a
salvaguarda de outros direitos ou bens constitucionalmente protegidos. Tomando o propoésito
expressamente enunciado pelo legislador ao reformular o regime da concorréncia (cfr. Exposi¢ao de
Motivos da Proposta de Lei 45/X1I), no contexto do Memorando de Entendimento, ambos ja referidos no
ponto anterior (nomeadamente de separar «as regras sobre a aplicagdao de procedimentos de concorréncia
das regras de procedimentos penais, no sentido de assegurar a aplicacdo efetiva da Lei da concorréncia» e
«aumentar a equidade ¢ a eficiéncia em termos das regras vigentes e da adequagdo dos procedimentos»), a
solu¢do normativa em analise ndo oferece nenhum problema de desadequacdo. Nao se duvida que a
sujei¢do da suspensdo da execugdo da coima visada pela impugnagdo ao pagamento de um montante



equivalente demovera os propositos infundados e meramente dilatorios, contribuindo, desde modo, para o
desincentivo do recurso a impugnagdo judicial infundada da decisdo proferida pela AdC.

Se o efeito util visado pela impugnacdo € ndo pagar, ou adiar o pagamento, da coima, impor o
respetivo pagamento integral para suspender a execucdo da decisdo, neutraliza o objetivo pretendido.

20. Diferente se apresenta, porém, a resposta a dar a pergunta sobre se a norma objeto de
fiscalizag@o se apresenta como necessaria ao prosseguimento dos objetivos delineados para satisfazer o
interesse publico.

De acordo com a dimensao da necessidade/exigibilidade do principio da proporcionalidade, as
medidas restritivas de direitos fundamentais tém de ser indispenséaveis para alcancar os fins em vista, ndo
sendo configuraveis outros meios menos restritivos para alcangar o mesmo fim.

Ora, no caso, existem outras medidas que servem eficazmente de desincentivo ao recurso a
impugnagdo judicial manifestamente infundada: desde logo, a ja consagrada reformatio in pejus (artigo
88.°,n.° 1, da LdC). Como salientado por Jos¢ Lobo Moutinho, ¢ «patente que essa admissido condiciona
o exercicio do direito ao recurso ou a impugnagao, levando o arguido administrativamente condenado a
ter medo de se prejudicar com o recurso ou impugnagao e criando-lhe, assim, uma forte inibigdo que o
levara a evitar os recursos» (“A reformatio in pejus no processo de contraordenagdes”, in Estudos
dedicados ao Professor Doutor Nuno José Espinosa Gomes da Silva, vol. 1, Universidade Catolica
Editora, pp. 421-452, p. 437).

Foi precisamente por se considerar que se perdia uma forte razdo para desmotivar a instauracio
de recursos infundados que a regra da proibi¢ao da reformatio in pejus, introduzida no Regime Geral das
Contraordenagdes pela reforma de 1995, sofreu abundantes criticas da doutrina da especialidade (cft.
Germano Marques da Silva, Direito Penal Portugués, Parte Geral, vol I, 1997, p. 141). Nas palavras de
Paulo Pinto de Albuquerque, «A proibicdo da reformatio in pejus ¢ inconveniente, injustificavel e tem
efeitos perversos, tais como aumenta o nimero de recursos independentemente da gravidade das san¢des
e torna os recursos economicamente compensadores, sempre que estejam em causa sangdes muito
elevadas, por via do deferimento no tempo do respetivo pagamento» (Comentario do Regime Geral das
Contraordenagdes a luz da Constitui¢do da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem,
UCP, 2011, pp. 294-295; cfr. também, “A Reforma do Direito das Contraordenagdes”, in Estudos de
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol IV, p. 750). Igualmente criticos da introdugdo da
reformatio in pejus no Regime Geral das Contraordenagdes, v. Carlos Adérito Teixeira, “Direito de mera
ordenacdo social: 0 ambiente como espago da sua afirmag@o”, in Revista do Ministério Publico, ano 22, n.
85,2001, p. 89; Taipa de Carvalho, Direito Penal, Parte Geral, Questdes fundamentais, UCP, 2003, p.
174, Leones Dantas, “O Ministério Publico no processo de contraordenagdes”, in Revista de Questdes
Laborais, ano VIII (2001), n.° 17, p. 38. Existem, portanto, alternativas menos gravosas para o direito do
arguido de acesso ao tribunal que prosseguem a mesma soluc¢ao dissuasiva do abuso dos recursos. Foi
inclusivamente equacionado nos trabalhos preparatérios do novo Regime Juridico da Concorréncia
conjugar o efeito suspensivo do recurso com a previsdo da corre¢do monetaria do montante da coima
fixado a final (Miguel Gorjdo Henriques, Lei da Concorréncia, Comentario Conimbricence, Almeida
2013, p. 818).



21. Por outro lado, o condicionamento do efeito suspensivo do recurso a efetiva prestagdo de
caucdo no prazo fixado pelo tribunal — cfr. artigo 84.°, n.° 3 — inculca uma ideia de automatismo que, pode
nao deixar espago para um juizo de dispensa ou adequagdo (designadamente do montante e modo de
prestagdo) atentos os circunstancialismos do caso concreto. Como ja foi afirmado “(...) a redagdo da lei
ndo parece deixar margem de manobra para que o juiz dispense a prestacdo de caugdo, uma vez que exige
que a mesma seja efetiva” (Teresa de Lima Mayer Alves Moreira, “A Desnecessidade da Exequibilidade
Imediata da Coima no Novo Regime Juridico da Concorréncia a Luz do Principio da Presun¢do de
Inocéncia e do Direito de Acesso aos Tribunais”, inédito, p. 42).

De acordo com a dimensdo normativa dos n.os 4 e 5, do artigo 84.° da LdC, cuja aplicagdo foi
recusada, por inconstitucionalidade, pelo tribunal a quo, a atribui¢ao do efeito suspensivo depende da
prestagdo de uma caugdo cuja fixacdo ndo ¢ atribuida a apreciacéo judicial. A prestagdo da caugdo a que
alude a parte final do n.° 5, do artigo 84.° representa uma condig@o ope legis, desde que se encontre
demonstrado o prejuizo consideravel resultante da execucdo da coima. O juiz é chamado a verificar se a
execuc¢do da coima causa o prejuizo consideravel ao recorrente por este invocado no requerimento de
interposi¢@o do recurso, mas, demonstrado este prejuizo, a decisdo judicial restringe-se a fixacao de um
prazo para a prestacdo de caucdo, “em substitui¢do” do montante da coima, o que inculca a ideia de
necessaria correspondéncia entre os dois montantes.

Ora, uma tal automaticidade ndo consente a devida ponderagéo circunstanciada do caso,
designadamente para efeitos de avaliacdo da exigibilidade da prestacdo de uma caug@o de montante igual
ao da coima para prevencao de eventuais perigos que se imponha acautelar e que podem encontrar
mecanismo alternativo nas medidas provisorias. E, todavia, possivel configurar uma solucao legislativa
alternativa em que a prestagdo de caug@o ndo esteja ligada ao referido automatismo, permitindo a
ponderagao pelo juiz do seu valor.

Acrescente-se, alias, que o processo contraordenacional ndo exclui a possibilidade de aplicagdo
de algumas medidas cautelares que visam assegurar os fins do processo. No caso da LdC, o artigo 34.°
dispde expressamente que «sempre que as investigagdes realizadas indiciem que a pratica que € objeto do
processo esta na iminéncia de provocar prejuizo, grave e irreparavel ou de dificil reparacéo para a
concorréncia, pode a Autoridade da Concorréncia, em qualquer momento do processo, ordenar
previamente a imediata suspensdo da pratica restritiva ou quaisquer outras medidas provisorias
necessarias a imediata reposi¢do da concorréncia ou indispensaveis ao efeito 1til da decisdo a proferir no
termo do processo» (sublinhado nosso). Trata-se de um outro mecanismo alternativo ao previsto na norma
em julgamento.

Assim se vé que existem op¢des normativas menos lesivas do direito de acesso ao tribunal, que
respeitando a presungdo de inocéncia do arguido, ndo representam perda de eficacia na prossecucio do
fim de interesse publico prosseguido.

Conclui-se, assim, que a solugdo normativa em apreciacdo viola a dimensao da necessidade
inerente ao principio da proporcionalidade.

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



O principio da proporcionalidade em sentido estrito veda a adogdo de medidas que se apresentem
como excessivas (desproporcionadas) para atingir os fins visados. E o caso da solug@o normativa sob
juizo.

Na verdade, ao traduzir a imposi¢do de um 6nus de efeitos equivalentes ao cumprimento da
coima para evitar a antecipacao daquele mesmo cumprimento a norma recusada afronta o principio da
proporcionalidade, por se apresentar como medida excessiva diante dos fins prosseguidos.

Ainda que, de acordo com a jurisprudéncia constitucional, seja de aceitar uma maior amplitude
do poder de conformagdo do legislador democratico quando versa sobre o direito contraordenacional por
comparacdo com a margem de discricionariedade deixada ao legislador penal, designadamente em sede
de defini¢do das garantias de defesa do arguido (cfr. por todos Acordao n.° 297/2016, ponto 14), a norma
em analise, onerando excessivamente o direito de acesso a uma tutela judicial efetiva, praticamente
esvazia de sentido a presuncao de inocéncia atribuida ao arguido, o que constitui compressao excessiva
das garantias de defesa previstas no artigo 32.°, n.°s 2 e 10, em articulag¢@o co o artigo 18.°, n.° 2, da
Constituigao.

E esta conclusdo ndo ¢ infirmada pela circunstancia de a caugdo poder vir a ser devolvida por
efeito da decisdo final, pois que a despropor¢@o na medida ali prevista ndo sofre qualquer altera¢do na sua
essencialidade por forca desta possivel reparagdo.

23. Por ultimo - cumpre notar ainda - a norma recusada ndo acautela a possibilidade de
verifica¢do de insuficiéncia econdmica do arguido/recorrente. Numa analise de ponderagdo custos-
beneficios, esta desconsideracdo total da situagdo econémica do visado onera desproporcionadamente o
sacrificio infligido no direito fundamental do acesso a justi¢a individual para atingir o beneficio de
interesse publico prosseguido. Impondo a prestagdo de uma garantia de valor equivalente ao montante da
coima mesmo aos arguidos que ndo tenham meios para a prestar, a solugdo normativa em causa exacerba
o potencial inibidor da opgao pela via de recurso de forma intoleravel, ja que redunda numa solugdo que
esvazia uma das dimensdes essenciais do direito de acesso a via judicial de plena jurisdi¢do. Na pratica,
propicia-se a imediata execug¢do da coima por falta de meios econdmicos do visado para impugnar a
decisdo da AdC de forma apta a prevenir o seu imediato pagamento.

24. Diante de uma norma que condicionava o seguimento dos recursos judiciais contra a
aplicagdo de uma coima ao prévio depdsito do quantitativo da coima — a norma constante do n.° 5 do
artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 21/85 — o Tribunal Constitucional concluiu pela inconstitucionalidade
quando referida a recorrentes com insuficiéncia de meios econdmicos (v. Acérdaos n.os 269/87, 345/87,
412/87, culminando no julgamento com forga obrigatéria geral proferido no Acordao n.° 30/88)

No primeiro dos referidos acordaos pode ler-se:



“Esta possibilidade de se recorrer para os tribunais, onde se podera realizar uma audiéncia de
julgamento, retira a razdo a Cavaleiro Ferreira quando sustenta que ¢ inconstitucional o julgamento pela
Administragdo das contraordenagdes (cf. Ligdes de Direito Penal, I, 1985, p. 32).

Em verdade, ha sempre possibilidade de a decisdo administrativa ser apreciada pelos tribunais
comuns, ndo sendo o recurso de mera legalidade. Devolve-se aos tribunais comuns a plena apreciagdo do
pleito, que poderdo sempre ordenar a realizagdo de uma audiéncia de julgamento. Por isso mesmo, as
medidas constantes do n.° 5 do artigo 15.° citado, quando referidas ao arguido com insuficiéncia de meios
econdmicos, infringem o n.° 2 do artigo 20.° da Constituigao, na medida em que criam restrigdes a
garantia de acesso aos tribunais e de tal modo que, no caso, praticamente esvaziam de conteudo util a
garantia da via judiciaria. Ora, como tal direito fundamental se integra entre os previstos no artigo 18.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa, aquelas restrigdes ndo sdo consentidas pelo n.° 2 da mesma
disposi¢do”.

E certo que a norma ora em aprego ndo veda o direito ao recurso, apenas condiciona o efeito
suspensivo do recurso ao prévio pagamento de uma caugdo substitutiva da coima. De todo o modo, ao ndo
ressalvar do seu ambito o recorrente carenciado de meios econdmicos para prestar a caucdo exigida, a
norma em analise cria um obstaculo excessivo a garantia do acesso a jurisdi¢do plena, neutralizando uma
das suas dimensdes essenciais a0 nao permitir aos arguidos economicamente carenciados evitar a
producdo de efeitos de uma decisdo administrativa de natureza sancionatoria.

25. A percecdo do excesso agudiza-se com a consciéncia da incongruéncia que se manifesta
numa solug@o em que o arguido que demonstre sofrer prejuizo consideravel com a imediata execugdo da
coima, beneficia da suspensdo do efeito do recurso, desde que tenha capacidade econdmica para a pagar.
Todavia, o arguido que viva uma situagdo de insuficiéncia economica, nunca podera beneficiara desse
efeito. Neste ponto particular a solu¢do normativa adotada na LdC afasta-se mesmo do préprio regime em
que se inspirou. As decisdes da Comissdo em que tenha sido fixada uma coima ou uma san¢do pecuniaria
compulsoria neste ambito podem ser impugnadas junto do Tribunal de Justica da UE (TJUE), que
conhece destes recursos com plena jurisdigao (artigo 31.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003, do Conselho,
de 16 de dezembro de 2002, relativo a execugdo das regras de concorréncia previstas no Tratado). No
contexto deste processo, apesar de o recurso das decisdes da Comissao, incluidas as de aplicacdo de
coimas, se caracterizar pela auséncia do efeito suspensivo, o TJUE pode, contudo, atribui-lo, «se
considerar que as circunstancias o exigem», nos termos do artigo 278.° do Tratado sobre o
Funcionamento da UE e dos artigos 160.° e seguintes do Regulamento de processo do Tribunal de Justica
e 156.° e seguintes do Regulamento de processo do Tribunal Geral. No ambito, o contencioso da Unido
Europeia contempla a possibilidade de suspensao da eficacia da decisdo de aplicacdo de coima «ser
sujeita a constitui¢do, pelo requerente, de uma caugdo cujo montante ¢ modalidades sdo fixados tendo em
conta as circunstanciasy (cfr. artigos 162.°, n.° 2, do Regulamento de processo do Tribunal de Justica e
158.°, n.° 2, do Regulamento de processo do Tribunal Geral). Permite-se, assim, a dispensa de prestagao
de caugdo nos casos de a parte se encontrar economicamente impossibilitada de a prestar.

(...»

15. Ora, face ao objeto normativo dos presentes autos, este entendimento e respetivo juizo
decisorio sdo inteiramente transponiveis para o presente recurso.

16. E certo que, pelo Acorddo n.° 123/2018, o Plenario deste Tribunal decidiu ndo julgar
inconstitucional a norma extraida dos n.°s 4 e 5 do artigo 46.° do Regime Sancionatorio do Setor
Energético, aprovado pela Lei n.® 9/2013, de 28 de janeiro. E ao fazé-lo, procurou, em especial nos
seus pontos 9. e 10., promover um juizo homogéneo na abordagem aos diferentes regimes



aplicaveis a entidades reguladoras independentes que consagram a regra do efeito meramente
devolutivo da impugnagao judicial das decisdes administrativas por elas tomadas, arrastando-os, na
sua globalidade, para um juizo de ndo inconstitucionalidade.

17. No entanto, perscrutando a fundamentacao do douto aresto, verifica-se que o juizo
decisorio ai formulado assenta, ndo raras vezes, em consideragdes relativas a especificidade do
mercado energético e das fungdes exercidas pela ERSE. Em concreto, esta asser¢ao pode ser desde
logo confirmada na parte final do ponto 8. do mencionado acérddo, na qual se exalta a especifica
natureza dos mercados energéticos e das fungdes legalmente cometidas a ERSE.

O mesmo se passa no ponto 11. do douto Acdrdao, no qual se afirma o seguinte:

«11. E o intenso interesse publico na eficacia da regulagdo dos mercados energéticos, decorrente
da preméncia das necessidades que satisfazem, da expressdo econdémica da atividade que neles se
desenvolve e da importancia estratégica da politica que lhes diz respeito, que explica a preocupacdo do
legislador em garantir a efetividade das coimas aplicadas pela ERSE. A regra do efeito meramente
devolutivo da impugnacao judicial, nos termos da qual esta ndo obsta a execugdo da san¢édo, tem por
desideratos principais acautelar o cumprimento das sang¢des pelas entidades sancionadas e dissuadir o
recurso aos tribunais com intuito dilatério.»

Também resulta claro do afirmado no ponto 14. do aresto que o Tribunal sustentou o seu juizo
decisorio nas especificidades do mercado energético, em especial por referéncia a sua dimensao
transnacional e respetiva regulacao europeia.

Por fim, concluiu-se ainda que o sacrificio da presuncao de inocéncia imposto pelas normas ai
em juizo seria diminuido, entre outros, pelo seguinte fator:

«(i1) Tal peso ¢ ainda diminuido pelo facto de, nos casos a que respeita a dimensdo normativa
aqui em causa, os visados ndo serem pessoas singulares, mas sociedades comerciais, sancionadas por
factos praticados no dmbito de uma atividade desenvolvida em mercados densamente regulados, em
virtude da preméncia das necessidades que satisfazem, da relevancia econémica da atividade que neles se
desenvolve e da importancia estratégica, no contexto nacional e europeu, da politica que lhes diz respeito;

(...)»

18. Assim sendo, visto que o juizo decisério manifestado no Acordao n.° 123/2018 incide sobre
objeto normativo distinto dos presentes autos, bem como a sua fundamentagao alicergou-se, em
parte, nas especificidades que envolvem o mercado energético e a atuacao da ERSE, nao se
encontram motivos para, por adesdo ao referido acérdao, se afastar a fundamentagdo e o sentido
decisorio anteriormente formulados no Acérdao n.° 674/2016 quanto a inconstitucionalidade do
artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia.

19. Deste modo, cumpre, por remissao para o Acordao n.° 674/2016, julgar inconstitucional a
norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio),
por determinar que ao recurso das decisdes proferidas pela Autoridade da Concorréncia que
apliquem coimas apenas pode ser atribuido efeito suspensivo quando a execugdo da decisdo cause
ao visado prejuizo consideravel e este preste cau¢do em sua substitui¢do, por violagdo do principio
da tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo 20.° da Constitui¢ao, e concretizado, no ambito



da justica administrativa, no artigo 268.° n.° 4, da Constitui¢ao, entendido em articulagdo com o
principio da proporcionalidade implicado no artigo 18.°, n.° 2, e o principio da presungao de
inocéncia em processo contra-ordenacional, decorrente do artigo 32.°, n.°s 2 e 10, da Constituigao.

III — Decisdo
Nestes termos, decide-se:

a) Julgar inconstitucional a norma do artigo 84.°, n.° 5, do Regime Juridico da Concorréncia
(Lein.° 19/2012, de 8 de maio), a qual determina que a impugnagao judicial de decisdes da
Autoridade da Concorréncia que apliquem coima t€ém, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe
podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execu¢do da decisdo cause ao visado prejuizo
consideravel e este preste caucao, em sua substituicao;

b) E, em consequéncia, ndo conceder provimento ao recurso.
Sem custas.

Lisboa, 2 de outubro de 2018 — Claudio Monteiro — Maria de Fatima Mata-Mouros — José
Teles Pereira (Vencido, nos termos da declaragao que exarei no Acordao n® 674/16) —Jodo Pedro
Caupers (Vencido conforme declaragao em anexo) — Manuel da Costa Andrade

DECLARACAO DE VOTO

Em linha com as posi¢des que venho assumindo nesta matéria, votei vencido a decisdo
tomada, porque, tendo a norma em causa o mesmo sentido que aquela outra que foi julgada ndo
inconstitucional no Acoérdao de Plenario n.° 123/2018, continuo a entender, como neste sustentei,
que «a atribuicdo de efeito meramente devolutivo ao recurso interposto de atos de aplicagdo de
coimas nao ofende qualquer preceito constitucional, desde que na fixa¢do do valor da caucao e do
modo de prestar esta, a estabelecer pelo juiz como condi¢do da atribuicao de efeito suspensivo ao
recurso, possam ser ponderados os prejuizos causados ao requerente com a execucao da decisaoy.

Jodo Pedro Caupers

[ documento impresso do Tribunal Constitucional no enderego URL: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc//tc/acordaos/20180445.html ]



