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ACORDAO N° 470/2018

Processo n.® 724/17
3.% Secgdo
Relator: Conselheiro Lino Rodrigues Ribeiro

Acordam na 3.* sec¢ao do Tribunal Constitucional

I — Relatoério

1. Nos presentes autos, vindos do 1.° Juizo do Tribunal da Concorréncia, Regulagao e Supervisao,
em que ¢ recorrente o Ministério Publico e recorrida a A., S.A., foi interposto recurso, ao abrigo do
disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei do Tribunal Constitucional (LTC), do despacho
proferido por aquele Tribunal, em 20 de junho de 2017, que recusou aplicar, com fundamento na
sua inconstitucionalidade material, a norma constante do artigo 228.°-A do Regime Geral das
Instituigdes de Crédito e Sociedades Financeiras (RGICSF), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92,
de 31 de dezembro, segundo a qual, a impugnac¢do de decisdo proferida pelo Banco de Portugal em
processos de contra-ordenacdo sé tem efeito suspensivo se o impugnante prestar garantia no valor
de metade da coima aplicada, salvo se demonstrar que ndo a pode prestar, no todo ou em parte, por
insuficiéncia de meios, por viola¢ao do principio da tutela jurisdicional efetiva consagrado no artigo
20.° da Constitui¢do, em articulagdo com o principio da proporcionalidade, consagrado no artigo
18.%, n.° 2 da Constitui¢ao, bem como do principio da presun¢ao de inocéncia em processo
contraordenacional, constante do artigo 32.°, n.° 2 e 10 da mesma Lei Fundamental, tendo em
consequéncia, determinado o prosseguimento dos autos sem a execucao imediata da sangdo ou
prestacdo de garantia.

2. O requerimento de interposi¢ao do recuso tem o seguinte teor.

«No ambito dos autos de Recurso de Impugnacao Judicial n.° 20 1/17.2YUSTR, o TCRS proferiu
despacho de admissd@o do mesmo, ndo fixou o seu efeito e convidou os sujeitos processuais a
pronunciarem-se sobre a eventual inconstitucionalidade do artigo 228.°-A do RGISF.

Nessa sequéncia, por douto despacho de 20/6/2017, o TCRS atribuiu efeito suspensivo ao recurso
de impugnacgao judicial, recusando a aplicagdo da norma constante do artigo 228.°-A do RGISF
(DL n.° 157/2014 de 24 de outubro), invocando inconstitucionalidade material da mesma norma
por violacao do disposto nos artigos 20.°, 18.%/2, e, 32.°/2/10 da Constituicao da Republica
Portuguesa.



O MP teve conhecimento do referido douto despacho a 27/6/2017.

Assim sendo, ao abrigo das disposi¢des conjugadas dos artigos 69.°, 70.%/1/a, 71.°, 72.°/3, 75.° ¢
75.°, todos da Lei n.° 28/82 de 15/11 (com ultima versdo introduzida pela Lei n.° 11/2015 de 28/8),
o MP vem interpor recurso, obrigatério, do douto despacho judicial de 20/6/2017, pelo qual o
TCRS recusou a aplicacdo da norma do artigo 228.°-A do RGICSF por inconstitucionalidade
material, para o Tribunal Constitucional, recurso, este, que deverd subir imediatamente, nos
proprios autos € com efeito suspensivoy.

2. Notificado para o efeito, o recorrente produziu alegagdes, transcrevendo as alegagdes
apresentadas no processo n.° 136/17, no qual foi proferido o Acérdao n.® 397/2017, onde sustentou
0 seguinte:

1.% - O presente recurso do Ministério Publico vem interposto do despacho do 1° Juizo do Tribunal
de Concorréncia, Regulagdo e Supervisao, 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 violagdo dos artigos 20.°, n.° 1, 268.°, n.° 4, 32.°,
n.° 10 e 2.° todos da Constituicdo da Republica Portuguesay, atribuindo efeito suspensivo, sem
determinar a prestacdo de caugdo, ao recurso da decisdo final sancionatoria da Autoridade da
Concorréncia.

2.* - A atribui¢@o, como regra, de efeito meramente devolutivo ao recurso de decisoes
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 sentencas, 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 aplicagdo de coimas ou de outras sangdes previstas na lei cabe
recurso para o tribunal da concorréncia, regulacdo e supervisdo, com efeito suspensivoy.

4.* - A Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei 45/XII, que esta na base da Lei 19/2012,
dimensiona a institui¢ao do novo regime, nos seguintes termos: «Esta reformulagdao completa do
Regime Juridico da Concorréncia €, por conseguinte, oportuna, necessaria e adequada por quatro
razoes: 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 evolugao entretanto verificada na legislagdo e
jurisprudéncia da Unido Europeia em matérias de promogao e defesa da concorréncia e, por ultimo,
porque reflete a experiéncia e o balanco da atividade desenvolvida no dominio da defesa e
promogao da concorréncia, por parte da Autoridade da Concorréncia e dos Tribunais de recurso
competentesy.

5.2 - Do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica, para que
remetem os passos transcritos da Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei 45/XI1, constava,
designadamente, do ponto 7.20: «Propor uma revisao da Lei da Concorréncia, tornando-a o mais
autonoma possivel do Direito Administrativo e do Codigo do Processo Penal e mais harmonizada



com o enquadramento legal da concorréncia da UE, em particular»; «Simplificar a lei, separando
claramente as regras sobre a aplicagdo de procedimentos de concorréncia das regras de
procedimentos penais, no sentido de assegurar a aplicagdo efetiva da Lei da Concorréncia» e
«Avaliar o processo de recurso e ajustd-lo onde necessario para aumentar a equidade e a eficiéncia
em termos das regras vigentes e da adequacdo dos procedimentosy.

6.2 - A luz dos trabalhos preparatorios 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 Concorrénciay, com
separacdo clara das regras processuais penais e «harmonizada com o enquadramento legal da
concorréncia da UE».

7.2 - Assim, o art. 88°, n° 1 da Lei 19/2012, com similar redacdo a do art. 31° do Regulamento do
(CE) 1/2003 do Conselho, de 16 de Dezembro de 2002, elimina a proibi¢cao 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 aplicagao de coimas, podendo todavia o Tribunal
atribui-lo, «se considerar que as circunstancias o exigem», nos termos do art. 278° do TFUE.

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

9.2 - Tal juizo, acompanhando o Acordao do STA, de 15 de Maio de 2013, Proc. 665/13, afasta
como seu fundamento a viola¢do do principio da presun¢ao 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 Acordao
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¢ao da Reptblica Portuguesa), com dbvias repercussdes —
acrescentamos — nas garantias do processo contraordenacional (conferir artigo 32.°, n.° 10, da
Constitui¢ao da Republica Portuguesa) e do Estado de direito democratico (artigo 2.°, da
Constituicao da Republica Portuguesa)».

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

12.* - Sabendo-se, embora, que ndo ¢ facil determinar o sentido da presuncdo de inocéncia do
arguido (n° 2 do art. 32° da Constitui¢ao), 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 sancionatorio 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 infracao.

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 diferenca 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 prestacao de garantia emerge como um
onus para o recorrente que pretenda obter o efeito suspensivo do recurso, que leva a questao da
eventual desconformidade do preceito a transferir-se para um juizo sobre a avaliagdo da adequagao
de tal 6nus, a luz das exigéncias do principio da proporcionalidade, tendo em conta o interesse
publico que presidiu a adopgao de tal solucao».

14.2 - E, pois, no ambito do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva (arts. 20°,
n° 1 e 268° n° 4 da Constitui¢cdo), tal como afirmado na decisao recorrida, que a presente questao de
constitucionalidade havera de ser aferida.

15.% - A decisdo recorrida, ao recusar a aplicacdo por inconstitucionalidade das normas contidas no
n°s. 4 e 5 do art. 84.° da Lei 19/2012, convoca ainda, cumulativamente, os arts. 2° ¢ 32°, n° 10 da
Constituigao.

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

17.2 - Importa apenas acentuar que, nos termos da primeira parte do n° 1 do art. 88° da Lei 19/2012,
o Tribunal «conhece com plena jurisdi¢cao dos recursos interpostos das decisdes em que tenha sido
fixada pela Autoridade da Concorréncia uma coima ou uma san¢ao pecuniaria compulsoriay.

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 violacdo do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional
efetiva (arts. 20°, n° 1 e 268°, n° 4 da Constitui¢ao), tal como afirmado na decisao recorrida.

19.2 - Tendo-se presente que a abertura da impugnagao judicial ndo se conforma, no caso, a um
recurso de mera legalidade ou de cassacdo, mas de plena jurisdi¢do (conclusdo 17%), deve assinalar-
se, em contraponto, ¢ a luz da jurisprudéncia constitucional, a ampla margem de modelacao 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 ablagdo do seu patrimdnio, mediante a prestacao de uma garantia de boa cobranca futura.

21.% - Tal faculdade é concedida ao visado sempre que a «execugao da decisdo lhe cause prejuizo
consideravel». Ja aquando da execucdo de decisdes que apliquem medidas de carater estrutural —
nela indo implicita a verificagdo de prejuizo consideravel — o recurso interposto tem efeito
suspensivo, nos termos excecionados na segunda parte do n° 4 do mesmo artigo.

22.2 - Inexiste impedimento, mas balizada restri¢ao, ao exercicio do direito de impugnagao por parte
do visado: pretendendo este, com a impugnacao, a destrui¢do da imediata executoriedade do ato —
vingando entre nds um sistema de administragao executiva, com o reconhecimento da primazia do
interesse publico sobre o interesse privado —, fica condicionado a verificacdo de determinado
requisito (causar-lhe a execucgdo da decisdo prejuizo consideravel) e ao cumprimento de um 6nus
(prestacao de caucao).

23.% - A observada conformagdo do regime da impugnagao 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». (conclusao 6%).

242 - 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 organizag¢dao monopolistas e a reprimir os abusos de posicao dominante e outras praticas lesivas
do interesse geral» e, no ambito da sua politica comercial, de garantir «A concorréncia salutar dos
agentes mercantis» [Constitui¢do, arts. 81°, alinea f) e 99°, alinea a)].

25.2- A Autoridade de Concorréncia, entidade administrativa independente (arts. 267°, n° 3 da
Constituicao e 1°, n° 1 dos Estatutos anexos ao DL 125/2014, de 18 de Agosto), cabe, precisamente,
«assegurar a aplicagdo das regras de promogao 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 ¢ os interesses dos consumidores» (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 perseguicao e punicao de violagdes de normas de defesa da
concorréncia determinem a abertura de processo de contraordenagao 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 investiga¢cdo 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).

27.2 - 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 realizagdo 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 impugnacao.

28.% - Devera, igualmente quanto ao regime estabelecido nos n°s 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 rea¢do sancionatdria no
caso de lesdo desses bens juridicos tutelados, ndo podera ser entendido como uma restri¢ao
desproporcional ao direito de impugnacao judicial da decisdo administrativa sancionatoria, a luz dos
critérios previstos no artigo 18.° n.° 2, da Constituicdo» (Ac. TC 373/15).

29.* - 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 aplica¢do, ao caso concreto discutido no
processo [Constituicao, art. 280°, n°s. 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 aplicagdo limitada ao caso dos
autos, nao abrange a questdo da (in)exigibilidade de prestacdo de caucdo, 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
atribui¢ao de efeito suspensivo ao recurso, ofereceu-se para prestar a caucao devida.

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

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

Em face do exposto quanto a norma n.’s 4 e 5 do artigo 84.° da Lei 19/2012, conclui que também “a
norma do artigo 228.°-A, do Regime Geral das Instituigdes de Crédito e Sociedades Financeiras
(RGICSF), enquanto determina que o recurso de impugnacao de decisdes proferidas pelo Banco de
Portugal em processo de contra-ordenacao que apliquem coima so6 tem efeito suspensivo — tendo,
pois, em regra, efeito devolutivo - se o recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de
metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual prazo, que ndo a pode prestar, no todo ou
em parte, por insuficiéncia de meios, ndo viola o direito a tutela jurisdicional efetiva (artigo 20.°, n.
1 e 5 da Constitui¢ao), nem o principio da presun¢do de inocéncia (artigo 32.°, n.° 2, da
Constitui¢do), nem o principio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢@o), ndo sendo,
por isso, inconstitucional”.

o

4. A recorrida apresentou contra-alegacdes, nos seguintes termos:

1.° - As alegagdes apresentadas pelo Ministério Publico circunscreveram-se a reproducdo de um
Acérdao do Tribunal Constitucional, no caso concreto, o Acordao n® 397/2017, que nao declarou
inconstitucional norma do Regime Sancionatério do Sector Energético, que versa, embora em
moldes diversos, sobre matéria equivalente a do artigo 228°-A do Regime Geral das Institui¢cdes de
Crédito e Sociedades Financeiras (adiante RGICSF).

2.° - Por sua vez, o recurso obrigatorio apresentado pelo Ministério Publico, que deu origem aos
presentes autos, decorre do facto de o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo, ter
decidido por despacho proferido declarar a inconstitucionalidade material do artigo 228°-A do
RGICSF, por violagdo do principio da tutela jurisdicional efetiva em articulagdo com os principios
da proporcionalidade e o principio da presuncdo de inocéncia (artigos 20°, 18°,n°2 e 32°, nos 2 ¢ 10
da Constituicao da Republica Portuguesa adiante CRP).

3.°- 0O artigo 228°-A do RGICSF determina o seguinte:

“O recurso de impugnacao de decisdes proferidas pelo Banco de Portugal s6 tem efeito suspensivo
se o recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se
demonstrar, em igual prazo, que a ndo pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de
meios.”

4.° - O recurso em causa € o primeiro recurso judicial em que o arguido em processo
contraordenacional bancario tem a possibilidade de fazer sindicar por entidade de poder



independente, no caso o poder jurisdicional, uma decisdo proferida por entidade administrativa,
instrutora e decisora do proprio processo.

5.° - Analisando os diversos segmentos da norma do artigo 228°-A do RGICSF verifica-se que a
norma em causa introduz condi¢des ao recurso judicial da decisdo tomada pela entidade
administrativa nos seguintes termos: condiciona o efeito do recurso, ou seja, a decisao proferida
pela entidade administrativa € por via de regra de execugdo/ aplicagdo imediata; impde para a ndo
verificacdo da condigdo a prestagdo de garantia pelo Recorrente; exige que o interessado invoque
factos (insuficiéncia de meios) para o ndo preenchimento da condig¢do e impde o 6nus da prova
desses factos ao interessado no afastamento da condicao.

6.° - A (in)constitucionalidade da norma do artigo 228.°-A foi aferida pelo Ministério Ptblico por
compara¢do com normas de regimes contraordenacionais sectoriais que regulam, embora de modo
diferente, matéria equivalente, como seja o regime contraordenacional da concorréncia ou do setor
energético.

7.° - Sendo que essa afericao parece esquecer que o regime regra dos recursos de decisdes
contraordenacionais, que resulta dos artigos 59.° e seguintes do Regime Geral das Contraordenagdes
¢ o de atribuigdo de efeito suspensivo da decisdo ao recurso judicial de decisdes
contraordenacionais condenatorias.

8.° - Regime regra que consagra e assume na sua plenitude os principios constitucionais da tutela
jurisdicional efetiva em articulacdo com os principios da proporcionalidade e o principio da
presuncao de inocéncia (artigos 20.°, 18.°, n.°2 ¢ 32.°, nos 2 e 10 da CRP).

9.° - A (in)constitucionalidade da norma do artigo 228.°-A do RGICSF deve, consequentemente, ser
aferida por contraposi¢do ao regime regra dos recursos em sede contraordenacional, relativamente
ao qual constitui um desvio e uma excecao, exigindo do interprete constitucional a posicao de
davida sobre se as limitagdes/condigdes impostas no referido artigo 228.°-A do RGICSF sao
indispensaveis, por serem restritivas de direitos constitucionais, e sdo adequadas, no sentido de que
outras solugdes menos gravosas pudessem ser selecionadas pelo legislador ordinario em detrimento
da solucdo adotada (proporcionalidade da restri¢do).

10.° - Ao invés do sustentado pelo Ministério Publico nas suas alegacdes a posi¢dao que o intérprete
deve assumir ndo ¢ a de aferir a (in)constitucionalidade do artigo 228.°-A por comparagao com
normas inseridas noutros regimes contraordenacionais especificos, nomeadamente no da
concorréncia, pois as razdes que presidiram a introdu¢do da norma deste ultimo regime foram
razoes determinadas por circunstancias especificas de uma época que o Estado Portugués viveu e da
necessidade conjuntural de normalizar e até acelerar a concorréncia nos diversos setores de
atividade econdmica.

11.° - Compreende-se que a restricdo imposta aos efeitos dos recursos no regime da concorréncia
pudesse ter sido perspetivada a época em que foi introduzida como uma restricao de direitos
constitucionais indispensavel e logo constitucionalmente permitida, dado tratar-se, por um lado de
um regime transversal aplicavel a todos os setores de atividade e aplicdvel a uma realidade
econdmica em constante mutacao, em que as decisoes dos reguladores s6 podem ser eficazes nos
mercados se forem imediatamente aplicadas.

12.° - As decisdes em matéria contraordenacional da concorréncia sdo decisdes que afetam ndo s6
as empresas afetadas pela decisdo, mas também os demais operadores e concorrentes no mercado
dessas mesmas empresas, pelo que a sua eficicia depende muitas vezes da sua aplicacdo imediata.



13.° - Como exemplo, pode referir-se que a aplicagdo imediata de uma decisdo contraordenacional
sancionatdria a uma empresa que atue em abuso de posicao dominante pode permitir uma alteragao
do mercado e a sobrevivéncia dos seus concorrentes, que provavelmente ja ndo conseguiriam
sobreviver caso a aplicagdo dessa san¢do nao fosse imediata € ndo motivasse consequentemente
uma alteracdo de comportamento da empresa que atue em abuso.

14.° - A ratio que pode conduzir nalgumas decisdes jurisdicionais a aceitar como admissivel a
restri¢ao por via da lei ordindria ao regime dos recursos de decisdes condenatorias
contraordenacionais em matéria de concorréncia por se considerar essa restri¢ao indispensavel a
eficacia das decisoes e a prevencao dos denominados recursos abusivos ou sem fundamento, nao
tem necessariamente aplicagdo noutros regimes contraordenacionais, em que a natureza das
infragdes e o seu sancionamento imediato ndo carece indispensavelmente para ser eficaz da sua
aplicacdo imediata.

15.° - O caso dos autos de contraordenagdo que deram origem ao presente recurso, por exemplo e,
em geral, as infragdes contraordenacionais previstas no RGICSF sdo casos em que, pelo efeito
especifico e individual do efeito da sang@o no infrator, o diferimento da aplicacdo da sangdo em
nada afeta a sua eficacia.

16.° - Neste enquadramento, as condigdes/restricdes descritas no artigo 5° supra, impostas pelo
artigo 228.°-A ao regime de recursos das contraordenagdes do RGICSF sao restri¢des nao
indispensaveis e consequentemente inaceitaveis do ponto de vista da limitagao dos direitos e
principios constitucionais ja referidos.

17.° - O regime previsto no artigo 228.°-A do RGICSF para os efeitos dos recursos em matéria
contraordenacional bancdaria encontra-se ao nivel do regime previsto em matéria civil no artigo 733°
do Cdédigo do Processo Civil para os efeitos dos embargos de executado, que também s6 produzem
efeitos suspensivos da execugdo no caso do executado prestar caugao.

18.° - Nao fazendo qualquer diferenca entre os dois regimes o facto de o artigo 228.°-A do RGICSF
dispensar a garantia no caso de insuficiéncia de meios, dado que a previsdo desta dispensa no caso
do processo executivo seria irrelevante na medida em que o executado que ndo tivesse meios para
prestar caucao também ndo teria meios para pagar a divida exequenda, pelo que a previsao dessa
eventualidade de dispensa de presta¢do de caug@o no processo civil executivo seria como se
costuma dizer uma soma de parcelas com produto zero.

19.° - Significa isto que o legislador ordinario colocou materialmente o regime dos recursos no
processo contraordenacional do RGICSF no mesmo plano do regime civil da oposi¢ao a execugao,
0 que constitui uma restricao inadmissivel do ponto de vista do direito constitucional na sua
vertente dos direitos e garantias enformadores do direito contraordenacional.

20.° - Se ¢ certo que as contraordenagdes nao tém juridicamente a dignidade das infragdes penais,
por serem delitos de natureza administrativa, ndo deixa de ser uma realidade inquestionavel que a
percecao publica e até a dimensao juridica das contraordenagdes adquiriu nos tempos mais recentes
uma dimensao reforcada, sobretudo pela dimensao das sangdes aplicaveis, como sucede no caso do
RGICSF, em muitos casos superiores as multas penais, o que levou até o legislador ordinario a
reforgar em muitos regimes contraordenacionais sectoriais os direitos de defesa dos arguidos,
quando comparados com o regime previsto no RGCO.

21.° - Este refor¢o da dimensao dos direitos de defesa dos arguidos nesses regimes
contraordenacionais sectoriais resultou da necessidade de fazer respeitar os comandos



constitucionais em sede contraordenacional, nomeadamente o direito a uma defesa justa e equitativa
com ampliagdo, por exemplo, da fase de instrugdo no processo administrativo de contraordenacao, o
que releva a dimensao que esses direitos devem assumir e se encontra em manifesta contradi¢do e
conflito com a restri¢ao ao direito ao recurso que resulta das condi¢des impostas pelo artigo 228.°-A
do RGICSF.

22.° - A restrigdo imposta pelo artigo 228.°-A do RGICSF ndo ¢ consequentemente admissivel do
ponto de vista dos principios constitucionais, pois introduz restri¢cdes inaceitaveis do ponto de vista
do direito a uma tutela jurisdicional efetiva, pois, desde logo, quem tenha de suportar custos de
garantia para recorrer nao exerce esse direito em plena liberdade.

23.° - Sendo que a possibilidade de dispensa da prestagdo de garantia por insuficiéncia de meios nao
constitui um mecanismo suficiente nem adequado para eliminar esta restri¢cdo a liberdade de
exercicio do direito de recurso, pois trata-se de uma solucdo legislativa meramente tedrica e que
encara a realidade econémica de um ponto de vista estatico e abstrato: a insuficiéncia de meios para
prestar garantia pode ndo se verificar no momento dessa presta¢do, mas ser causadora no momento
imediato de uma impossibilidade financeira de funcionamento de uma empresa ou de um particular
sujeito a supervisao do Banco de Portugal.

24.° - Basta pensar que a obten¢do de uma garantia bancdaria para garantir o pagamento de metade
de uma coima de 5 milhdes de euros (2,5 milhdes de euros) pode bloquear no imediato ou no curto
prazo o acesso a crédito bancario pela entidade requerente da garantia, ndo s6 pela responsabilidade
bancaria assumida, como pelo registo da mesma no seu balango, situacao que ndo se verificaria se a
garantia ndo tivesse de ser prestada.

25.° - O que obviamente condicionard e muito a liberdade de exercicio do direito de recurso e de
acesso a uma tutela jurisdicional efetiva.

26.° - Podendo, por isso, dizer-se que so recorrera nestas condigdes quem tenha a certeza ou quase a
certeza de ter vencimento no recurso, pois, de outro modo, aos custos da sangdo acrescerao os
custos da garantia, que nunca recuperard, em qualquer caso, dado que o legislador ndo previu no
RGICSF a indemnizagdo ao recorrente dos custos da garantia no caso de vencimento deste, o que ¢
manifestamente desproporcional na solugao legislativa.

27.° - Neste sentido o Tribunal Constitucional decidiu recentemente no seu Acérdao n°® 280/2017,
ser inconstitucional a norma que subordina a reclamacao da conta de custas em processo civil ao
deposito prévio do valor da nota.

28° - A restrigdo imposta pelo artigo 228.°-A do RGICSF equivale também mais a uma posi¢ao de
principio sobre a corre¢do da decisao administrativa, cuja execugao imediata se torna a regra, com
clara afetacdo do principio da presuncdo de inocéncia do arguido e, menos, a uma solugdo
legislativa indispensavel a limitacao dos recursos judiciais infundados,

29.° - Pois a limitagdo destes recursos pode ser alcangada com meio de outras solugdes legislativas
que ndo limitem o direito de recurso, mas sim penalizem efetivamente e s os infratores sem
penalizar quem nao ¢ infrator, como, por exemplo, através da aplicagdo de taxas de justica
agravadas ou de multas a quem use de modo infundado o direito de recurso.

30.° - A solugao legislativa adotada no artigo 228.°-A do RGICSF constitui, por isso, uma solucao
que restringe inaceitavelmente o principio constitucional da proporcionalidade, nas suas vertentes



de igualdade e de equidade, ao tratar de igual modo quem recorre com fundamento, mas ainda
assim decai e quem recorre sem qualquer fundamento, com intuitos meramente dilatérios.

31.° - E, consequentemente, uma solugdo legislativa inadmissivel constitucionalmente por ser em si
mesma restritiva, sem carater indispensavel e necessario, do principio da tutela jurisdicional efetiva
e ser uma solucdo nao proporcional, nem adequada, em funcao dos objetivos que se propde,
existindo solucdes legislativas alternativas ndo restritivas dos principios da proporcionalidade e da
presunc¢ao de inocéncia, previstos nos artigos 20.°, 18.°, n.°2 ¢ 32.°, nos 2 ¢ 10 da CRP.

32.° - Pelo que o despacho proferido pelo Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo, que
declarou a inconstitucionalidade material do artigo 228.°-A do RGICSF, por violagao do principio
da tutela jurisdicional efetiva em articulagdo com os principios da proporcionalidade e o principio
da presuncao de inocéncia (artigos 20.°, 18.°, n.° 2 e 32.°, nos 2 e 10 da CRP), decidiu corretamente,
devendo ser confirmada por este Tribunal Constitucional essa declaragdo de inconstitucionalidade
material.

Assim e em Conclusdo:

A norma do artigo 228.°-A do RGICSF que determina que o recurso de impugnagao de decisdes
proferidas pelo Banco de Portugal s6 tem efeito suspensivo se o recorrente prestar garantia, no
prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual prazo, que a
ndo pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios viola o principio da tutela
jurisdicional efetiva em articulacdo com os principios da proporcionalidade e o principio da
presuncao de inocéncia (artigos 20.°, 18.°, n.°2 ¢ 32.°, nos 2 e 10 da CRP), sendo por isso
inconstitucional, ndo devendo consequentemente ser dado provimento ao recurso.

Cumpre apreciar e decidir.

II - Fundamentagao

5. A Lei n.° 46/2014, de 28 de julho, concedeu autorizagdo ao Governo para, no ambito da
transposi¢ao para a ordem juridica interna da Diretiva n.° 2013/36/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de junho, relativa ao acesso a atividade das instituigdes de crédito e a supervisao
prudencial das instituigdes de crédito e empresas de investimento, proceder a alteracdo do Regime
Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras (RGICSF), aprovado pelo Decreto-Lei
n.°298/92, de 31 de dezembro, no que respeita, além do mais, «a adaptacao do regime do ilicito de
mera ordenacgao social do Regime Geral, incluindo as adaptacdes necessarias a assegurar a
transposi¢do da Diretiva n.° 2013/36/UE» (alinea g) do n.° 1 do artigo 1.°).

A autorizacdo legislativa incluiu a possibilidade do Governo «prever que o recurso de impugnagao
de decisoes proferidas pelo Banco de Portugal sé tem efeito suspensivo se o recorrente prestar
garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual
prazo, que ndo a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios (n.° 36 do artigo 9.°
da Lei n.° 46/2014).



No uso dessa autorizagdo legislativa, o Decreto-Lei n.° 157/2014, de 24 de outubro, aditou ao
RGICSF — Secgao IV (Recurso), do Capitulo II (Ilicito de mera ordenagao social), do Titulo XI
(Sangdes) - um novo artigo, com a seguinte redacao:

Artigo 228.°-A
Efeito do recurso

O recurso de impugnagao de decisdes proferidas pelo Banco de Portugal so tem efeito suspensivo se
o recorrente prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se
demonstrar, em igual prazo, que ndo a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de
meios.

6. A decisdo recorrida recusou aplicar a norma extraida deste preceito, na interpretagcdo a contrario
que impoe o efeito devolutivo a impugnacao judicial das decisdes proferidas pelo Banco de
Portugal em processo de contraordenacdo bancaria, com fundamento na desconformidade com o (i)
direito de acesso e tutela jurisdicional efetiva, consagrado no artigo 20.° da CRP, em conjugagio
com o principio da proporcionalidade implicado no artigo 18.°, n.° 2 da CRP; e com o (ii) principio
da presuncao de inocéncia em processo contraordenacional decorrente do artigo 32.°, n.°s 2 ¢ 10 da
CRP.

Invocando a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional vertida nos Acordaos n.°s 674/2016 ¢
675/2016, a decisdo recorrida entende que, no dominio sancionatodrio, sdo de rejeitar os
fundamentos tradicionalmente invocados para sustentar a executoriedade imediata dos atos
administrativos da Administra¢do Publica e que, em geral, suportam o efeito-regra meramente
devolutivo que ¢ atribuido a fiscalizagao jurisdicional que funciona como um controlo de mera
juridicidade, porque ha “um inevitavel incremento do risco de erros e de decisdes injustas”,
associado a “inaplicabilidade ao direito das contraordenagdes do principio da jurisdicionalidade
enquanto reserva absoluta de jurisdicdo” e a “supressdo e limitacao dos principio e garantias
constitucionais previstas para o processo penal”. Ora, “existindo o referido incremento de risco, que
demanda a necessidade de um meio impugnatdrio para um tribunal independente, com poderes de
plena jurisdi¢ao e que salvaguarda o principio da presuncao de inocéncia, a garantia de uma tutela
jurisdicional efetiva exige que esse mecanismo judicial permita ao arguido evitar os efeitos da
decisdao impugnada”.

Por outro lado, o facto do deposito de metade da coima ser classificado como prestacdo de garantia
ndo afasta a violag¢do do direito a tutela jurisdicional efetiva e do principio da presun¢do de
inocéncia, “pois, em substancia, do que se trata ¢ de suportar, durante a fase de impugnagao
judicial, os efeitos parciais da san¢do aplicada”. Tal 6énus revela-se desproporcional ao “desiderato
cautelar” visado pela norma, que ¢ o de diminuir o risco de recursos meramente dilatério, “pois o
legislador poderia ter optado por medidas de natureza cautelar, cujo risco — tal como sucede na
caucdo econdmica previsto no processo-crime — tivesse de ser demonstrado caso a caso” e nao
através de uma “presuncao inilidivel”. Nao existe “nenhuma evidéncia empirica (antes pelo
contrario) que sustente tal presunc¢ao inilidivel (ou seja, aplicavel a todo universo de recorrentes) ou
que sustente a conclusdo de que, no ambito do ilicito de mera ordenacdo social, a adogdo de
medidas cautelares, cujo risco ndo se presume de forma inilidivel, nao seria eficaz”.



7. Em causa estd uma questio de constitucionalidade incidente sobre um aspeto especifico e
parcelar, de natureza processual, do regime de impugnacao judicial das decisdes proferidas pelo
Banco de Portugal, no exercicio dos poderes sancionatdrios que a lei lhe confere.

O objeto do recurso restringe-se a norma extraida do artigo 228.°-A do RGICSF, segundo a qual a
impugnacao interposta de decisdes do Banco de Portugal que apliquem coima tem, em regra, efeito
devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando o recorrente prestar garantia,
no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, ou demonstrar, em igual prazo, que nao
a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios.

O Tribunal Constitucional, em apreciagdo de normas de semelhante sentido juridico — artigo 84.°,
n.°s 4 e 5 do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio) e artigo 46.°, n.°s 4 ¢
5 do Regime Sancionatorio do Sector Energético (Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro — concluiu pela
ndo inconstitucionalidade material da efeito devolutivo da impugnacao judicial consagrado nessas
normas como regime-regra.

No Acordao n.° 123/2018, que julgou a oposi¢ao entre o Acordao n.° 397/2017 e o Acérdao n.°
675/2016, sobre a constitucionalidade da solu¢do consagrada nos n.’s 4 e 5 do artigo 46.° do RSSE,
o Tribunal nao julgou inconstitucional a norma extraida desse artigo, a qual determina que a
impugnacao judicial das decisdes finais condenatorias aplicativas de coima da Entidade Reguladora
dos Servigos Energéticos em processo de contraordenagdo tem, por regra, efeito meramente
devolutivo, ficando a atribuicdo de efeito suspensivo condicionada a prestacdo de caucao
substitutiva e a verificagdo de um prejuizo consideravel, para a impugnante, decorrente da execugao
da decisao.

O Tribunal confrontou essa norma com os mesmos parametros constitucionais que a decisao
recorrida invoca para sustentar a inconstitucionalidade da norma contida no artigo 228.°-A do
RGICSF: o direito a tutela jurisdicional efetiva e o principio da presunc¢do de inocéncia.

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

«9. A regra do efeito meramente devolutivo da impugnacdo judicial de decisoes da ERSE
aplicativas de coima — regra essa que constitui uma exceg¢do ao Regime Geral das
Contraordenagoes (artigo 408.°, n.° 1, alinea a), do Codigo de Processo Penal, aplicavel ex vi do
disposto no artigo 41.°, n.° 2, do RGCO, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro)
, baseia-se na natureza e nas atribuicoes das entidades reguladoras independentes, razdo pela
qual também é acolhida nos regimes homologos respeitantes, por exemplo, a Autoridade da
Concorréncia, a Entidade Reguladora da Saude e ao Banco de Portugal.

Como se escreveu, a esse proposito, no Acordao n.° 376/2016:

«Embora esteja em causa questdo de inconstitucionalidade incidente sobre um especto especifico e
parcelar, de natureza processual, do regime de impugnacao judicial das decisoes proferidas pela
Autoridade da Concorréncia, no exercicio dos poderes sancionatorios que a lei lhe confere, a
avaliagdo da constitucionalidade das normas do artigo 84.°, ns 4 e 5, da Lei da Concorréncia, ndo



pode deixar de considerar outros aspetos de regime que se prendem, quer com a configuragdo
organico-funcional da Autoridade da Concorréncia, quer com o sistema de controlo judicial a que
esta globalmente sujeita a sua atuagdo.

A lei define a Autoridade da Concorréncia como uma «pessoa coletiva de direito publico, com a
natureza de entidade administrativa independente, dotada de autonomia administrativa e
financeira, de autonomia de gestdo, de independéncia organica, funcional e técnica, e de
patrimonio proprio», que «tem por missdao assegurar a aplicagdo das regras de promogao 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 otima dos recursos e os interesses dos consumidores, nos termos previstos na
lei e nos [seus] estatutos» (artigo 1.°, n’s. 1 e 2, dos Estatutos da Autoridade da Concorréncia,
aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de agosto).

Para o desempenho das suas atribuigoes, a Autoridade da Concorréncia dispoe de «poderes
sancionatorios, de supervisdo e de regulamentagdao», competindo-lhe especificamente
«[i]dentificar e investigar os comportamentos suscetiveis de infringir a legislagdo de concorréncia
nacional e da Unido Europeia, nomeadamente em matéria de praticas restritivas da concorréncia e
de controlo de operagoes de concentragdo de empresas, proceder a instru¢do e decidir sobre os
respetivos processos, aplicando, se for caso disso, as sangoes e demais medidas previstas na lei;
[c]obrar as coimas estabelecidas na lei; e [a]dotar medidas cautelares, nos termos do regime
Jjuridico da concorréncia e de outras disposicoes legais aplicaveisy» (artigo 6.°, n.%s 1 e 2, dos
Estatutos).

Por outro lado, a lei expressamente sujeita os representantes legais das empresas e outras
entidades destinatarias da sua atividade a «obrigacdo de colaboragdoy, que se traduz no dever de
prestagdo de informagoes e entrega de documentos a Autoridade da Concorréncia, sempre que esta
o solicitar (artigos 15.° da Lei da Concorréncia), tipificando como contraordenagdo punivel com
coima «[a] ndo presta¢do ou a presta¢do de informagoes falsas, inexatas ou incompletas, em
resposta a pedido da Autoridade da Concorréncia, no uso dos seus poderes sancionatoriosy (artigo
68.°, alinea h), da Lei da Concorréncia).

Avaliando, em contexto, a natureza e a origem das autoridades reguladoras independentes, a
doutrina tem salientado a sua liga¢do aos fenomenos da liberaliza¢do do mercado em fungdo de
duas principais ordens de consideragoes. Por um lado, reconhece-se que a regulagcdo tem uma
logica especifica, que deve ser separada tanto quanto possivel da logica politica, em especial a dos
ciclos eleitorais, tornando-se necessario estabelecer adequada distancia entre a politica e o
mercado, de modo a conferir-lhe a estabilidade, previsibilidade, imparcialidade e objetividade.
Por outro lado, a abertura a concorréncia de sectores de atividade que antes se encontravam
sujeitos a influéncia estatal trouxe consigo a necessidade de separar a regulagdo do funcionamento
do mercado e a intervengdo das entidades publicas enquanto sujeitos economicos.

E a atribuicdo de independéncia orgdnica, traduzida na impossibilidade de destituicdo
discricionaria pelo Governo dos titulares dos orgdos diretivos das entidades reguladoras, e de
independéncia funcional, que subtrai essas entidades ao poder de superintendéncia e tutela
governamentais, que permite resolver essa dualidade do papel do Estado em relagdo a sectores do
mercado liberalizados (cfr. Fernanda Magas, «O controlo jurisdicional das autoridades

administrativas independentesy, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 58, Julho/Agosto 2006,
pags. 22-23).



E precisamente com base em tais caracteristicas que se tem entendido que o surgimento das
entidades reguladoras escapa aos canones tradicionais de classificagdo da estrutura e fungoes do
Estado, havendo quem lhes reconhe¢a uma natureza «quase-jurisdicionaly ou mesmo a expressao
de uma espécie de «quarto podery, o que ndo pode deixar de ter algum reflexo nas classicas
estruturas normativas que tradicionalmente sdo chamadas a regular o exercicio do poder
sancionatorio por parte da administra¢do publica (cfr. Fernanda Magas, ob. cit., e Alexandre de
Albuquerque/Pedro de Albuquerque, «O controlo contencioso da atividade das entidades de
regulag¢do economica», em Regulagdo e Concorréncia, Almedina, pag. 268).

(..)

Antecipa-se, sem dificuldade, que o legislador, na modelagdo do regime de impugnagdo das
decisoes sancionatorias proferidas por tais entidades administrativas, tenha ponderado a
necessidade de conferir maior eficacia aos respetivos poderes sancionatorios, de modo a garantir,
no plano substantivo, uma maior prote¢do aos valores e bens tutelados nos especificos dominios
normativos em que atuam. Atribuindo, em regra, efeito devolutivo ao recurso, e condicionando o
efeito suspensivo a prestagdo de caugdo e a existéncia de «prejuizo consideravely, procura-se
minimizar os recursos judiciais infundados cujo objetivo seja protelar no tempo o pagamento da
coima. (...)».

10. As consideragoes feitas no Acorddao n.° 376/2016, a proposito da Autoridade da Concorréncia,
sdo plenamente aplicaveis ao caso da ERSE, como é reconhecido no Acorddo n.° 675/2016.

Nos termos dos seus Estatutos (aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.” 97/2002, de 12 de abril,
por sua vez alterado pelo Decreto-Lei n.° 200/2002, de 25 de setembro, revistos pelo Decreto-Lei
n.°212/2012, de 25 de setembro, e novamente alterados e republicados pelo Decreto-Lei n.°
84/2013 de 25 de junho), a ERSE ¢é uma pessoa coletiva de direito publico, com a natureza de
entidade administrativa independente (artigo 1.°, n.° 1), investida de competéncias de regulagao,
regulamentagdo, supervisdo, fiscalizag¢do e sancionatorias (artigo 1.°, n.°2).

A ERSE tem por objeto a regulacdo dos setores da eletricidade e do gas natural, bem como da
atividade de gestdo de operagoes da rede de mobilidade elétrica, em conformidade com o disposto
no regime de enquadramento das entidades reguladoras, na legislagdo setorial, nos seus Estatutos,
e na regulamentagdo aplicavel, ao nivel nacional, da Unido Europeia e internacional (artigo 1.°,
n.°3), sendo independente no exercicio das suas fungoes (artigo 2.°, n.° 2). A regula¢do da ERSE
tem por finalidade promover a eficiéncia e a racionalidade das atividades dos setores regulados,
em termos objetivos, transparentes, ndo discriminatorios e concorrenciais, através da sua continua
supervisdo e acompanhamento, integrados nos objetivos do mercado interno e dos mercados
ibéricos, da eletricidade e do gas natural (artigo 3.°, n.” 1).

Entre as suas extensas atribuigoes, fixadas no n.° 2 do artigo 3.° dos respetivos Estatutos, cabe
destacar as seguintes. (i)proteger os direitos e os interesses dos consumidores, em particular dos
clientes finais economicamente vulneraveis, em relagcdo a pregos, a forma e qualidade da prestagdo
de servigcos, promovendo a sua informagdo, esclarecimento e formagdo; (ii)zelar pelo
cumprimento, por parte dos agentes do setor, das obrigacoes de servigco publico e demais
obrigagoes estabelecidas na lei e nos regulamentos aplicaveis aos setores regulados, (iii) zelar
pelo cumprimento das medidas de salvaguarda em caso de crise energética, tal como definida no
Decreto-Lei n.° 114/2001, de 7 de abril, alterado pelo Decreto-Lei n.° 224/2002, de 30 de outubro,
e colaborar, no ambito das suas atribuigoes, com as entidades competentes em caso de ameacga a
seguranga das pessoas, equipamentos ou instalagoes, ou a integridade da rede; (iv) garantir a
conformidade dos contratos de fornecimento passivel de interrupg¢do e de contratos a longo prazo



com o direito e com as politicas da Unido Europeia, no respeito pela liberdade contratual dos
intervenientes; (v) promover, enquanto entidade reguladora e nos termos previstos na legislagdo
aplicavel, a concorréncia entre os agentes intervenientes nos mercados, coordenando a sua
atuagdo com a Autoridade da Concorréncia e cooperando com esta entidade na verificagdo e
aplicagdo da legislagdo de concorréncia; (vi)cooperar com a Agéncia de Cooperagdo dos
Reguladores de Energia e com as entidades reguladoras no setor da energia e de mercados
financeiros da Unido Europeia, zelando pela transparéncia e integridade dos mercados e
aplicando os regulamentos e sangoes legalmente previstos; (vii) integrar, no ambito dos
compromissos assumidos por Portugal, as atividades dos conselhos ou grupos de regulagao,
designadamente no quadro do mercado interno da eletricidade e do gas e dos acordos dos
mercados ibéricos da eletricidade e do gas natural, exercendo as competéncias decorrentes da
aplicagado desses acordos e contribuindo para a compatibilidade do processo de intercambio de
dados no ambito dos mesmos; e (viii)supervisionar a coopera¢do técnica entre o gestor ou
operador da rede nacional de transporte, os gestores ou operadores das redes de transporte da
Unido Europeia e os gestores ou operadores das redes de transporte de paises terceiros.

11. E o intenso interesse puiblico na eficdcia da regulagdo dos mercados energéticos, decorrente da
preméncia das necessidades que satisfazem, da expressdo economica da atividade que neles se
desenvolve e da importancia estratégica da politica que lhes diz respeito, que explica a
preocupagdo do legislador em garantir a efetividade das coimas aplicadas pela ERSE. A regra do
efeito meramente devolutivo da impugnacdo judicial, nos termos da qual esta ndo obsta a execu¢do
da sangdo, tem por desideratos principais acautelar o cumprimento das sangoes pelas entidades
sancionadas e dissuadir o recurso aos tribunais com intuito dilatorio.

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

12. Coloca-se, em primeiro lugar, a questdo de saber se a solugao legal sob escrutinio implica a
compressdo do direito a tutela jurisdicional efetiva, consagrado em termos gerais no artigo 20.° da
Constituigdo, e concretizado, no ambito da justica administrativa, através do artigo 268.°, n.° 4.

Para justificar o juizo de sentido positivo, escreveu-se no Acorddao n.° 675/2016:

«15. Como ja acima ficou evidenciado, a norma em aprecia¢do, resultante do artigo 84.°, n.°s 4 e 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 condi¢oes para a atribuigdo do efeito suspensivo.

O principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva ndo impoe, porém, a regra do
efeito suspensivo ao recurso, nem mesmo quando esteja em causa a impugna¢do contenciosa de



atos administrativos (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada, Volume I, Coimbra Editora, 4.“ edigdo revista, pp. 417-418). A solu¢do normativa
encontrada insere-se, assim, na referida margem de que o legislador dispoe 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 a¢do por parte do arguido contra um ato da
administragdo publica. Ora, o direito de acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva,
consagrado constitucionalmente, pressupoe a garantia da via judiciaria, que implica que sejam
outorgados ao interessado os meios ou instrumentos processuais adequados para fazer valer em
Jjuizo, de forma efetiva, o seu direito. Uma das dimensoes em que se concretiza a garantia da via
Jjudiciaria é justamente o direito de acesso, sem constrangimentos substanciais, ao orgao
Jjurisdicional para ver dirimido um litigio

A norma objeto do processo estabelece que so pode ser atribuido efeito suspensivo a impugna¢do
de decisoes que apliqguem coima quando a sua execu¢do cause “prejuizo consideravel” ao visado e
este preste caugdo. O onus 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 execu¢do da sangdo administrativa visada pela
impugnagdo, provado que seja o “prejuizo consideravel” que a sua execu¢do causa, mediante a
prestagcdo de uma caugdo que substitua o pagamento da coima. Desta forma, a norma condiciona o
efeito util imediato da impugnagdo a um onus que, afinal, se concretiza no cumprimento de uma
prestagdo que equivale ao cumprimento da coima. Daqui resulta que, de facto, antes de contestar
Jjudicialmente a sangdo aplicada, o sancionado é, na pratica, obrigado a cumpri-la. Note-se o
elevado nivel de oneragdo imposto: ndo so é necessario demonstrar que a execu¢do da decisdo
sancionatoria causa “prejuizo consideravel” como, para além disso, é necessario prestar uma
caugdo em sua substitui¢do — tendo como consequéncia a concretizag¢do do referido prejuizo. A
norma sindicada cria, na verdade, um obstaculo ao efetivo direito de tutela contra atos lesivos da
administragdo publica que, por incidir sobre os efeitos da impugnac¢do de uma medida
sancionatoria, se reflete negativamente na presun¢do de inocéncia garantida ao arguido.

Um tal regime implica, portanto, uma restri¢ao do acesso a via judicial.

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

Como afirma o Tribunal nas passagens transcritas, a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnacgdo judicial das decisoes sancionatorias ndo constitui qualquer restri¢do direta ao direito
de acesso a justica. Entende-se, porém, que ela implica uma restri¢do obliqua, na medida em que
impoe um onus significativo — a demonstragdo de prejuizo consideravel e a prestagdo de caugdo
substitutiva —, para a suspensdo dos efeitos da decisdo impugnada. Por outras palavras, a lei ndo
interdita, mas condiciona, o acesso aos tribunais.

Ora, tal argumento ndo releva a distin¢do entre onus de acesso a justica para impugnar a validade
de uma decisdo sancionatoria e onus de suspensdo da execugdo da decisdo sancionatoria
impugnada. Uma coisa é a lei levantar obstaculos no acesso a justica ou onerar o recurso a tutela
Jjurisdicional; sendo da natureza do onus a imposi¢do de uma desvantagem ou um encargo como
condigdo necessaria da obten¢do de uma vantagem ou de um beneficio, um onus de acesso ao
direito importa que o sujeito sobre o qual impende tenha de incorrer num prejuizo — ou, pelo



menos, preencher, por sua conta, determinada condi¢do — para poder realizar o seu interesse em
provocar a intervengdo judicial. A taxa de justi¢a inicial é o paradigma de um onus de acesso ao
direito, nesse sentido rigoroso e proprio, porque implica que o recurso aos tribunais esta
condicionado ao pagamento de uma quantia pecunidria.

Coisa bem diversa é a lei, sem impor qualquer onus especial para que o impugnante discuta em
Jjuizo a validade de uma decisdo sancionatoria, estabelecer um onus para que essa impugnagdo
tenha por efeito a suspensdo da execugdo da sangdo. Nesse caso, que é aquele a que diz respeito a
solugdo legal sob escrutinio, ndo se onera o acesso aos tribunais para que estes apreciem a justeza
da condenagdo proferida e da sangdo aplicada no procedimento contraordenacional; o que se
onera é a obtengdo de uma vantagem normalmente associada a impugnagao judicial das decisoes
sancionatorias da Administragdo no ambito de procedimento contraordenacional, mas que com ela
indubitavelmente se ndo confunde — a suspensdo da execu¢do da sangdo. Que tal onus ndo diz
respeito ao acesso a justica, apenas aos seus efeitos imediatos na decisdo recorrida, é o que o
demonstra o facto de ele ndo impor qualquer condi¢do no recurso aos tribunais ou onerar a
decisdo propriamente dita de recorrer aos tribunais, mas apenas a realizagdo do interesse —
conexo, mas diverso, do interesse em aceder a justica — de inibir a execugdo da san¢do
impugnada. Tanto é assim que se a decisdo sancionatoria ndo for impugnada, é certa a sua
consolidagdo na ordem juridica e consequente execugdo, pelo que ndo se pode afirmar que o efeito
meramente devolutivo da impugnacgdo judicial importe qualquer prejuizo adicional e especifico
para o impugnante, em matéria de acesso a justica.

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

Porém, pode ainda assim representar — como sublinha a decisdo recorrida — uma ablagdo do
mesmo direito na vertente da efetividade da tutela jurisdicional, ou seja, do direito a que a
procedéncia da impugnagdo importe a reintegragdo, restauragdo ou reconstitui¢do da situa¢do
Jjuridicamente devida — a eliminagdo de todos os efeitos de facto da decisdo invalida —, por
oposi¢do a mera vitoria moral em juizo e ao efeito mitigador da tutela secundaria ou por
suceddneo do lesado. Com efeito, a regra do efeito exclusivamente devolutivo da impugnag¢do
Jjudicial ndo compromete a efetividade da tutela jurisdicional apenas quando a procedéncia
daquela permite a reversdo integral dos efeitos da execugdo da sangao.

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

Fa-lo por trés formas principais.

Em primeiro lugar, limitando o ambito de aplica¢do da regra do efeito meramente devolutivo da
impugnacdo judicial as decisoes sancionatorias aplicativas de coima; constituindo as coimas
sangoes exclusivamente pecunidrias, e sendo o dinheiro um bem radicalmente fungivel, a
reconstitui¢do da situa¢do devida pode ser, na generalidade dos casos, eficazmente assegurada
através da restituicdao da quantia paga pela entidade sancionada. Situam-se fora do dmbito deste
regime, nomeadamente, as sangoes acessorias cominadas atraves das alineas a) e b) do n.° I do
artigo 35.°do RSSE, cujos efeitos ja produzidos, no momento do transito em julgado de sentenca
absolutoria, sdo irreversiveis.

Em segundo lugar, a lei estabelece que a ERSE deve, na determinagdo da medida da coima,
atender, inter alia, a situag¢do economica do visado no processo (artigo 32, n.° 1, alinea f) do



RSSE), o que tendera a evitar situagdes em que a execu¢do da san¢do cause prejuizos cuja
repara¢do ndo se satisfagca com a eventual restituicdo da quantia paga.

Finalmente, a excegdo a regra do efeito meramente devolutivo esta prevista precisamente para os
casos em que a execu¢do da sangdo cause a entidade sancionada prejuizo consideravel, casos
esses em que o pagamento imediato da coima obsta a efetividade da tutela jurisdicional que o
visado procura assegurar através da impugnacdo da decisdo sancionatoria. E embora este esteja
obrigado a prestar caug¢do substitutiva, a fun¢do de garantia que esta deve preencher pode revestir
formas diversas do deposito de dinheiro, nomeadamente titulos de crédito, garantias bancarias ou
garantias reais (v. o artigo 623.°, n.os 1 e 3, do Codigo Civil).

A estes mecanismos de salvaguarda contemplados pelo RSSE, importa acrescentar a possibilidade
residual de reparagdo de danos especiais e anormais da execugdo da sangdo, através da clausula
geral da indemnizagdo pelo sacrificio consagrada no artigo 16.° do Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de
31 de dezembro.

Por tudo isto, é de concluir que a solu¢do consagrada n.’s 4 e 5 do artigo 46.° do RSSE, ndo
implica, em principio, qualquer restri¢do do direito a efetividade da tutela jurisdicional.

14. Cabe agora confrontar tal regime com o principio da presun¢do de inocéncia, consagrado nos
artigos 32.°, n.%s 2 e 10, da Constituigdo.

A primeira questdo que, a tal propdsito, se coloca, é a de saber se o direito do arguido a que seja
presumido inocente até ao transito em julgado de senten¢a de condenagdo, consagrado no artigo
32.° n.° 2, da Constituigdo, se estende, por for¢a do disposto no n.° 10 do mesmo artigo, aos
processos contraordenacionais, no sentido em que o visado deve ser presumido inocente até que a
decisdo condenatoria da Administra¢do se consolide na ordem juridica ou, caso esta seja
impugnada, até que transite em julgado sentenga judicial que a confirme.

A essa questdo ndo pode deixar de se dar uma resposta afirmativa. Como se escreveu, a esse
respeito, no Acorddo n.° 675/2016:

«11. O principio da presun¢do 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 Constituigdo.

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 senten¢a judicial que dela conhecer.

O estatuto processual do arguido no processo contraordenacional, enformado pela garantia da
presungdo 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 sancionatorio de forma
necessariamente fundamentada.».



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

No Acorddo n.° 675/2016, entendeu-se ndo ser esse o caso, pelas seguintes razoes:

«(...)

Ora, sendo assim, pelo regime delineado ndo se nega — antes é 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 suspensdo da decisao
sancionatoria fica dependente do cumprimento de uma garantia imposta pelo legislador.

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

O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tribunal a quo ndo
reside, todavia, na atribui¢do legal, per se, do efeito meramente devolutivo a impugnagao 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 presta¢do da caug¢do emerge como um onus para o recorrente que pretenda obter o efeito
suspensivo, e ndo a defini¢do do regime de execu¢do de uma medida antecipatoria da sangdo
administrativamente imposta. A execu¢do da coima é consequéncia prdtica do regime que impoe a
prestagdo de caugdo, ndo constituindo, porém, o seu conteudo normativo.

Neste dominio, o arguido continua a presumir-se inocente até se tornar definitiva a decisdo
Judicial relativa a impugnagdo da san¢do contra si proferida, pelo menos prima facie. (...)».

Todavia, parece dificil negar que a (possibilidade de) execu¢do imediata de uma sangdo baseada
em condenacgdo administrativa com a qual o visado se ndo conforma, e que pretende discutir em
Jjuizo, atinge o direito a presung¢do de inocéncia. A extensdo do principio da presung¢do de
inocéncia aos processos contraordenacionais implica que o arguido deve ser presumido inocente —
o que significa, desde logo, que ndo devera sofrer qualquer san¢do punitiva —, até que se
verifiquem umas de duas condigoes. a consolida¢do da condenagdo administrativa pelo facto da
sua ndo impugnacgado dentro do prazo previsto na lei ou a confirmag¢do da condenagdo
administrativa no ambito de recurso judicial interposto pelo arguido. A execugdo da sangdo
pressupoe a «culpa» do visado, a qual é inevitavelmente presumida sempre que a condena¢do
encerre um juizo de responsabilidade que a ordem juridica reputa provisorio, ainda para mais
quando seja proferido por uma entidade administrativa. Em suma, a solugdo legal permite que o
arguido apenas provisoriamente condenado seja sujeito a tratamento idéntico ao do arguido cuja
condenacgao é definitiva.

Esta claro que, como também se afirma no Acorddo n.° 675/2016 — com base em jurisprudéncia
constitucional pacifica —, a extensdo das garantias em processo criminal ao dominio
contraordenacional ndo obsta a que os interesses por elas protegidos sejam graduados em fun¢do
da (menor) intensidade ablativa das sangoes e na diferente ressondncia social das infragoes nesse
dominio; e que, em virtude desse facto, se reconheca nesse ambito uma margem alargada de
conformacgdo legislativa.



«10. A Constitui¢do consagra o principio da presungdo da inocéncia no ambito 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 sentenca 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 Acorddo n.° 373/2015, no ponto 1 da Fundamentagdo, o
«conteudo das garantias processuais é diferenciado, consoante o dominio do direito punitivo em
que se situe a sua aplicagdo. (...) no ambito contraordenacional, atendendo a diferente natureza do
ilicito de mera ordenagdo e a sua menor ressondncia ética, em comparagdo com o ilicito criminal,
€ menor o peso do regime garantistico, pelo que as garantias constitucionais previstas para os
ilicitos de natureza criminal ndo sdo necessariamente aplicaveis aos ilicitos contraordenacionais

ou a outros ilicitos no ambito de direito sancionatorio (cfr., neste sentido, entre muitos outros, os
acorddos 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 equiparagdo
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 conformagdo mais aberto do que aquele que lhe caberd em
matérias de processo penaly (Acordao n.° 469/97, ponto 5, retomado no Acordao n.° 278/99, ponto
11 2.).».

A questdo decisiva que cabe responder é se a compressado do direito a presungdo de inocéncia que
resulta do regime consagrado nos n.’s 4 e 5 do artigo 46.° do RSSE, é um meio excessivo para
atingir os fins que atraves dele se prosseguem, nomeadamente a garantia do cumprimento das
sangoes e a dissuasdo do recurso aos tribunais com intuito dilatorio, fins esses que, por seu lado,
se reconduzem aos interesses publicos associados a regulac¢do eficaz dos mercados energéticos.
Em suma, trata-se de saber se a solug¢do adotada pelo legislador respeita os limites impostos pelo
principio da proibig¢do do excesso (artigo 18.° n.° 2, da Constitui¢do).

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

Como reconhece, ha muito, a jurisprudéncia constitucional (v., por todos, o Acordado n.” 187/2001),
o principio da proibi¢do do excesso analisa-se em trés subprincipios: idoneidade, exigibilidade e
proporcionalidade. O subprincipio da idoneidade determina que o meio restritivo escolhido pelo
legislador ndo pode ser inadequado ou inepto para atingir a finalidade a que se destina; caso
contrario, admitir-se-ia um sacrificio frivolo de valor constitucional. O subprincipio da
exigibilidade determina que o meio escolhido pelo legislador ndo pode ser mais restritivo do que o
indispensavel para atingir a finalidade a que se destina, caso contrario, admitir-se-ia um sacrificio
desnecessario de valor constitucional. Finalmente, o subprincipio da proporcionalidade determina
que os fins alcancados pela medida devem, tudo visto e ponderado, justificar o emprego do meio



restritivo, o contrario seria admitir solugoes legislativas que importem um sacrificio liquido de
valor constitucional.

E pacifica na jurisprudéncia constitucional, e ndo é sindicada pela decisdo recorrida, a proposicdo
de que a medida sob escrutinio é um meio idoneo a prossecug¢do do interesse publico na garantia
do cumprimento das sangoes e na dissuasdo do recurso aos tribunais com intuito dilatorio (v. os
Acordaos n.%s 376/2016, 674/2016 e 675/2016). De resto, sempre que as finalidades de uma
solugdo legal ndo sejam explicitadas pelo legislador — como é o caso —, sem que o intérprete deixe
de as discernir através de um juizo de racionalidade instrumental, encontra-se, por regra,
preenchido o requisito da idoneidade da medida. E o que revelam, no caso vertente, as seguintes
palavras do Acorddo n.° 376/2016: «[a]ntecipa-se, sem dificuldade, que o legislador, na
modelagado do regime de impugnagdo das decisoes sancionatorias proferidas por tais entidades
administrativas, tenha ponderado a necessidade de conferir maior eficacia aos respetivos poderes
sancionatorios...».

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

No Acorddo n.° 675/2016, conclui-se pela desnecessidade da regra do efeito meramente devolutivo
da impugnacgdo judicial da decisdo sancionatoria aplicativa de coima:

«[N]o caso, existem outras medidas que podem servir eficazmente de desincentivo ao recurso a
impugnacdo judicial manifestamente infundada: desde logo, a consagragdo da reformatio in pejus
(artigo 88.°, n.° 1, da LdC). Como salientado por José Lobo Moutinho, é «patente que essa
admissdo condiciona o exercicio do direito ao recurso ou a impugnacdo, levando o arguido
administrativamente condenado a ter medo de se prejudicar com o recurso ou impugnagdo e
criando-lhe, assim, uma forte inibi¢do que o levard a evitar os recursos» (A reformatio in pejus
no processo de contraordenagoes”, in Estudos dedicados ao Professor Doutor Nuno José Espinosa
Gomes da Silva, vol. 1, Universidade Catolica Editora, pp. 421-452, p. 437). (...)».

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

«[A] execugdo antecipada das sangoes, assente em desideratos cautelares e sem uma aferi¢dao
concreta de um fundado receio de incumprimento, podendo ser eficaz, é demasiado gravosa.
Efetivamente, o legislador dispunha de meios menos gravosos para atingir as referidas finalidades
cautelares, designadamente por via de medidas de garantia patrimonial, semelhantes a cau¢do
economica prevista no art. 227°, do CPP e que assentam num fundado receio casuisticamente
aferido.»

Todavia, ha argumentos que parecem impor a conclusdo contraria.

Por um lado, a admissibilidade da reformatio in pejus, consagrada no n.° I do artigo 50.° do RSSE,
ndo pode ser vista como uma alternativa igualmente eficaz e menos lesiva a regra do efeito
meramente devolutivo da impugnacgdo judicial: quer seja porque ela surge, no quadro legal, ndo
como uma solugdo alternativa, mas como uma medida suplementar ou cumulativa, para dissuadir
a impugnagado judicial, quer seja porque ela ndo permite alcangar outro dos desideratos da medida
sob escrutinio, a garantia do cumprimento da sancdo, quer seja, finalmente, porque é tudo menos
evidente que se trate de uma medida menos lesiva do que a regra do efeito meramente devolutivo —
sendo certo, em todo o caso, que é uma medida cujo alcance restritivo é de natureza diversa,
atingindo, sobretudo, o direito de acesso aos tribunais. Neste contexto, de incerteza sobre a fungdo,



a eficacia e a lesividade relativas das medidas sujeitas a comparagdo, cabe respeitar a liberdade
do legislador de adotar a solu¢do que entenda necessaria.

Por outro lado, a solu¢do alternativa proposta pelo Tribunal recorrido — o recurso a medidas de
garantia patrimonial do cumprimento da san¢do —, pese embora apta a prosseguir as finalidades
cautelares ou de garantia da ndo suspensdo da execu¢do da san¢do, ndo permite decerto alcangar,
pelo menos com a eficdcia pretendida pelo legislador, o objetivo fundamental de dissuadir o
recurso aos tribunais com intuito dilatorio. Nestes termos, é impossivel concluir que a regra do
efeito meramente devolutivo é inexigivel.

Também parece ser de recusar a ideia, desenvolvida nos Acordaos n.%s 674/2016 e 675/2016, de
que é dispensavel as finalidades da medida a imposi¢do da prestagdo de caugdo substitutiva como
condi¢do necessaria da suspensdo da execugdo da sangdo. «[U]ma tal automaticidade — escreveu-
se nesses arestos — ndo consente a devida ponderagdo circunstanciada do caso, designadamente
para efeitos de avalia¢do da exigibilidade da prestagdo de uma caugdo de montante igual ao da
coima para prevengdo de eventuais perigos que se imponha acautelar e que podem encontrar
mecanismo alternativo nas medidas provisorias.»

Ora, nem a caugdo, como se referiu anteriormente, tem de revestir a forma de deposito em dinheiro
da quantia que o visado foi condenado a pagar a titulo de coima — pelo que, nesse aspeto, nada
ha, no entendimento deste Tribunal, de «automatico» na solugdo legal —, nem a substitui¢do da
imposi¢do de prestagdo efetiva de coima por um regime «casuistico» permite alcan¢ar o principal
desiderato da medida, que é a regulacdo sistémica dos incentivos de agentes economicos que
operam em mercados cujo bom funcionamento é do mais intenso interesse publico, ndo apenas no
ambito nacional, mas no da Unido Europeia. A este ultimo proposito, refira-se o primeiro
considerando da Diretiva 2009/72/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de julho de
2009, que estabelece regras comuns para o mercado interno da eletricidade:

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

O mesmo desiderato é afirmado, de modo substancialmente mais desenvolvido, na Comunicagdo
da Comissao ao Conselho Europeu e ao Parlamento Europeu, de 10 de janeiro de 2007, intitulada
«Uma politica da Energia para a Europay, onde se lé o seguinte:

«(...) [A] Uniao Europeia (UE) tem de enfrentar grandes desafios no dominio da energia, tanto em
termos de sustentabilidade e de emissoes de gases com efeito de estufa, como de seguran¢a do
abastecimento e da dependéncia das importacoes, ou ainda de competitividade e da realizagdo
efetiva do mercado interno da energia. A defini¢do de uma politica europeia da energia impoe-se
como a resposta mais eficaz a estes desafios, denominadores comuns ao conjunto dos Estados-
Membros. (...) A concegdo de um mercado interno da energia, a nivel comunitario, pretende
proporcionar aos consumidores uma escolha real, a precos equitativos e concorrenciais. No
entanto, tal como sublinhado na comunicagdo sobre as perspetivas do mercado interno da energia
e no inquérito sobre a situa¢do da concorréncia nos setores do gas e da eletricidade, a persisténcia
de varios obstaculos impede a economia e os consumidores europeus de beneficiarem plenamente
das vantagens da abertura dos mercados do gas e da eletricidade. Por conseguinte, é fundamental
assegurar um verdadeiro mercado interno da energia.» Sobra a construgdo de um mercado



integrado e interconectado de energia, observa-se que tal mercado «depende principalmente das
trocas transfronteiricas de energia. Ora, estas trocas revelam-se por vezes complicadas devido a
disparidade das normas técnicas nacionais e de uma concegdo ndo uniforme das redes. Por
conseguinte, ¢ necessario estabelecer uma regulamentagdo eficaz a nivel comunitario. Tratar-se-d,
nomeadamente, de harmonizar os poderes e a independéncia dos reguladores da energia, de
refor¢ar a sua cooperagdo, de os obrigar a ter em conta o objetivo comunitario da realizagdo do
mercado interno da energia e de definir, a nivel comunitario, os aspetos regulamentares e técnicos,
assim como as normas de seguran¢a comuns, necessarias as trocas transfronteiri¢as (...).»

De tudo isto decorre que também os pressupostos, sem duvida exigentes, da suspensdo da execu¢do
da decisdo sancionatoria, ndo se podem considerar, em termos gerais, inexigiveis ou
desnecessarios, traduzem, sim, a relevancia atribuida pelo legislador ao regime-regra do efeito
meramente devolutivo como um entre varios mecanismos regulatorios destinados a repor a
confian¢a da comunidade na eficacia da regulagdo e na capacidade do regulador. De resto —
como se afirmou no Acorddo n.° 376/2016 —, trata-se de «uma solugdo inspirada no regime
previsto no artigo 278.° do [Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeial, para os recursos
interpostos no [Tribunal de Justica da Unido Europeia], incluindo os recursos para a impugnag¢do
das decisoes sancionatorias da Comissao Europeia.»

16. Resta determinar se a medida consagrada nos n.’s 4 e 5 do artigo 46.° do RSSE, viola o
subprincipio da proporcionalidade, por implicar um meio cujo efeito lesivo ndo é justificado, tudo
visto e ponderado, pelos fins a que se destina.

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

(i) Como o Tribunal Constitucional tem afirmado reiteradamente (v., entre muitos outros, os
Acordaos n.%s 158/92, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 e 135/2009), as garantias de processo
sancionatorio — designadamente, o direito a presun¢do de inocéncia — ndo tém, no dominio
contraordenacional, o mesmo peso axiologico que tém no dmbito criminal, em virtude do diferente
alcance ablativo das sangoes cominadas e da diferente ressonancia social das infragoes,

(ii) Tal peso é 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 ambito de uma atividade desenvolvida em mercados densamente regulados,
em virtude da preméncia das necessidades que satisfazem, da relevancia economica da atividade
que neles se desenvolve e da importdncia estratégica, no contexto nacional e europeu, da politica
que lhes diz respeito;

(iii) Embora as condenagoes e sangoes sejam decididas por uma entidade administrativa, trata-se
de uma entidade independente, tanto no plano organico (impossibilidade de destitui¢dao
discricionaria), como no plano funcional (subtra¢do ao dominio da superintendéncia ou tutela),
pelo que a probabilidade de que a justeza da sua decisdo venha a ser secundada por um orgao
Jurisdicional é, relativamente as situagoes abrangidas pelo Regime Geral das Contraordenagoes,
elevada (sobre a singularidade institucional das entidades administrativas independentes, v. o
Acorddo n.°376/2016),

(iv) A restri¢do do direito a presunc¢do de inocéncia é mitigada pela excecdo prevista para os
casos em que a execu¢do da sangdo cause prejuizo considerdvel ao visado — a «valvula de escape
do sistemay, na expressdo pldstica do Acorddo n.° 376/2016 —, precisamente aqueles casos em que



¢ mais significativa a lesdo a presungdo de inocéncia associada a regra do efeito meramente
devolutivo da impugnacgado judicial; e

(v) Nada no regime obsta, como se afirmou anteriormente, a que a prestagdo da caugdo seja feita
no montante e pela forma que o Tribunal entender adequados, tomadas em devida consideragdo as
particularidades do caso, as circunstancias do impugnante e a fungdo de garantia da caugdo.

Ponderados os interesses publicos servidos pela medida e a compressdo que implica do direito a
presungdo de inocéncia, ndo pode o Tribunal dar por demonstrada a violagdo do subprincipio da
proporcionalidade. Impoe-se, pelo contrario, reconhecer que a solugdo legal sob escrutinio
corresponde a uma ponderagdo razodvel dos interesses pertinentes, cuja legitimidade se reconduz
ao principio democratico em que assenta a autoridade constitucional do legisladory.

Como se deixa antever no Acérddo acabado de transcrever, as consideragdes feitas a proposito da
Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos, sdo plenamente aplicaveis ao caso do Banco de
Portugal, entidade independente com poderes de supervisdo e sancionatorios, no &mbito do sector
bancario e no Sistema Europeu de Bancos Centrais (cfr. em especial artigos 102.° da CRP, 127.°,
129.° e 130.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), 1.°,3,°, n.° 3 ¢ 7.° do
Protocolo relativo aos Estatutos do SECC e do BCE e 17.° da Lei Organica do Banco de Portugal —
Lein.® 5/98, de 31 de janeiro, com a redacdo, além do mais do Decreto-lei n® 143/2013 de 18 de
Outubro) e, ainda, no quadro do Sistema Europeu de Supervisdo Financeira (cfr. em especial,
quanto a Autoridade Bancaria Europeia, o Regulamento (UE) n® 1093/2010, do Parlamento
Europeu e do Conselho de 24/11/2010) e do Mecanismo Unico de Supervisdo (cfr. Regulamento
(UE) n° 1024/2013 do Conselho de 15/10/2013). Também neste caso, € o intenso interesse publico
na eficacia da regulag¢do do sector bancario, decorrente da preméncia das necessidades que
satisfazem, da expressdo econodmica da atividade que nele se desenvolve e da importancia
estratégica da politica que lhes diz respeito, que explica a preocupacao do legislador em garantir a
efetividade das coimas aplicadas pelo Banco de Portugal. A regra do efeito meramente devolutivo
da impugnacgao judicial, nos termos da qual esta ndo obsta a execucao da sancao, tem por
desideratos principais acautelar o cumprimento das sangdes pelas entidades sancionadas e dissuadir
0 recurso aos tribunais com intuito dilatorio.

Conclui-se, pois, que o regime consagrado no artigo 228.°-A do RGICSF nao ofende os principios

da tutela jurisdicional efetiva e da presuncdo de inocéncia, em conjugacdo com o principio da
proibicao do excesso.

III — Decisdo

Em face do exposto, decide-se:

a) Nao julgar inconstitucional a norma extraida do artigo 228.°-A do Regime Geral das Institui¢cdes
de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, na
redagdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 157/2014, de 24 de outubro, o qual determina que a



impugnacao de decisdes proferidas pelo Banco de Portugal s6 tem efeito suspensivo se o recorrente
prestar garantia, no prazo de 20 dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se demonstrar,
em igual prazo, que ndo a pode prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios.

b) Em consequéncia, negar provimento ao recurso.

Sem custas

Lisboa, 3 de outubro de 2018 - Lino Rodrigues Ribeiro - Gongalo Almeida Ribeiro - Maria José
Rangel de Mesquita (com declaracao) - Joana Fernandes Costa (vencida, nos termos da declaragao
anexa) - Jodo Pedro Caupers

DECLARACAO DE VOTO

Subscrevemos o juizo de ndo inconstitucionalidade da norma sindicada constante da alinea
a) da Decisdo nos exatos termos da declaragdo de voto aposta ao Acérddo de Plenério n.°
123/2018, cuja fundamentagdo se retomou e considerou transponivel para o caso dos presentes
autos (cfr. I, n.° 7). Deste modo, subscreve-se a fundamentagdo do presente Acordao na parte em
que retoma a fundamentacdo do Acdrdao n.° 123/2018 no que respeita ao confronto da norma ai
sindicada com o direito a tutela jurisdicional efetiva (n.°s 12 e 13 do Acordao n.° 123/2018) e, no
que respeita ao confronto da norma sindicada com o principio da presungdo de inocéncia,
subscreve-se 0 juizo de ndo inconstitucionalidade mas, no essencial, com a fundamentag¢do do
Acorddo n.° 376/16, da 3.* Secdo deste Tribunal, o qual subscrevemos — e que, por partir de
premissa diversa, implica que ndo se acompanhe integralmente a fundamentacdo do Acérdio n.°
123/2018 (n.°s 14 a 16 deste aresto), conforme declaragdo de voto aposta ao precedente Acédrdao
n.°397/2017, da 3.* Segao.

Maria José Rangel de Mesquita

DECLARACAO DE VOTO

1. Vencida pelos fundamentos constantes da declaracdo de voto que apus ao Acédrdao n.°
397/2017, os quais considero integralmente transponiveis para o ambito de apreciagdo da norma
constante do artigo 228.°-A do Regime Geral das Institui¢cdes de Crédito e Sociedades Financeiras
(doravante, «RGICSF»), de acordo com a qual o «recurso de impugnagdo de decisoes proferidas
pelo Banco de Portugal so tem efeito suspensivo se o recorrente prestar garantia, no prazo de 20



dias, no valor de metade da coima aplicada, salvo se demonstrar, em igual prazo, que ndo a pode
prestar, no todo ou em parte, por insuficiéncia de meios.

Para concluir pela compatibilidade da norma sindicada com o principio da presungdao da
inocéncia, aplicavel ao direito das contraordenacdes por forca do artigo 32.°, n.% 2 e 10, da
Constituicdo, o presente acordao louva-se na fundamentacdo constante do Acérdao n.° 123/2008 —
o qual, por sua vez, confirmou a orientacdo ja antes sufragada no Acorddo n.° 397/2017 —,
considerando plenamente aplicaveis ao caso presente as consideragdes com base nas quais ali se
concluiu pela ndo inconstitucionalidade da norma extraida dos n.*4 e 5 do artigo 46.° do Regime
Sancionatorio do Setor Energético, aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de janeiro, que «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 atribui¢do de efeito suspensivo condicionada a presta¢do de
caugdo substitutiva e a verificagdo de um prejuizo considerdvel, para a impugnante, decorrente da
execucdo da decisdoy.

Numa constru¢do homologa aquela que foi seguida em ambos os mencionados arestos, o juizo
que obteve vencimento considera, em sintese, que a regra do efeito meramente devolutivo da
impugnacdo judicial da decisdo final aplicativa de coima proferida pelo Banco de Portugal
consubstancia uma compressdo do direito a presunc¢do de inocéncia, sendo tal compressdao
inteiramente legitimavel perante as exigéncias que, por for¢a do disposto no artigo 18.°, n.° 2, da
Constituicdo, condicionam a validade das leis restritivas de direitos, liberdades e garantias. Isto &,
que a restrigdo do direito a presuncdo de inocéncia reconhecidamente implicada no regime
consagrado no artigo 228.°-A do RGICSF constitui, relativamente ao fim por este visado, um meio
adequado, necessario e proporcional a carga coativa que comporta.

Tal fim — esclarece-0 o Acordao n.° 123/2018 — tem, na verdade, uma dupla dimensdo. Nele
sao discerniveis: (i) uma finalidade imediata ou instrumental, que consiste em «acautelar o
cumprimento das sangdes pelas entidades sancionadas e dissuadir o recurso aos tribunais com
intuito dilatorio»; e (i) uma finalidade mediata ou principal, que, no caso presente, residird no
asseguramento, por aquela via, da «eficdcia da regulacdo do setor bancario, decorrente da
preméncia das necessidades que satisfazem, da expressdo econdmica da atividade que nele se
desenvolve e da importancia estratégica da politica que lhes diz respeito».

2. De acordo com a metodica assente no triplo teste, desde hd muito seguida na jurisprudéncia
deste Tribunal na avaliacdo da relacdo entre um meio e o respetivo fim (cf. Acérdao n.° 634/93),
ocorrera uma violacao do principio da proibi¢do do excesso, sindicavel através do artigo 18.°, n.° 2,
da Constituicdo, se, conforme sintetizado no Acordao n.° 194/217, «a medida em analise for
considerada inadequada (convicgdo clara de que a medida €, em si mesma, inocua, indiferente ou
até negativa, relativamente ao fim visado); ou desnecessaria (convicgdo clara da existéncia de
meios adequados alternativos, mas menos onerosos para alcangar o dito fim); ou desproporcionada
(convicgdo de que o ganho de interesse publico inerente ao fim visado nao justifica nem compensa a
carga coativa imposta; relacao desequilibrada entre os custos e os beneficios da medida)».

Tal como se reconhece no Acordao n.° 123/2018, ¢ nos planos da exigibilidade e da
proporcionalidade em sentido estrito que o problema da compatibilidade da norma sindicada com o
principio da presuncao da inocéncia verdadeiramente se coloca.



Conforme decorre da declaragdo de voto que apus ao Acordao n.° 397/2017, ¢ logo naquele
primeiro plano que, uma vez mais, divirjo da posi¢ao que também aqui obteve vencimento.

No plano da exigibilidade — tem-no este Tribunal sistematicamente repetido —, o que importa
questionar € a possibilidade de adocdo de medidas menos intrusivas com os mesmos efeitos na
prossecucdo do fim visado: tratar-se-4 de indagar se a opgao tomada pelo legislador «significou a
“menor desvantagem possivel” para a posicdo jusfundamental decorrente do direito» ou «se o
legislador “poderia ter adotado outro meio igualmente eficaz e menos desvantajoso para os
cidadaos”» (cf. Acérdaos n.° 1182/96 ¢ 187/2001).

De acordo com a posicao sufragada no Acordao n.° 123/2018, que o presente aresto
integralmente secunda, o regime-regra do efeito meramente devolutivo da impugnacdo judicial
constitui «um entre varios mecanismos regulatorios destinados a repor a confianga da comunidade
na eficdcia da regulacdo e na capacidade do regulador», revelando-se, ainda assim — isto €, apesar
da reconhecida pluralidade de meios aptos a assegurar tal desiderato —, um meio necessario €
exigivel a prossecu¢ao do mesmo.

Cremos, contudo, que a conclusdo a retirar da efetiva diversidade do conjunto de mecanismos
regulatorios vocacionados para atingir a referida finalidade ¢ justamente a oposta.

3. A par do estabelecimento do efeito meramente devolutivo da impugnagdo judicial das
decisdes proferidas pelo Banco de Portugal, aplicativas de coima, o RGICSF atribui a tal entidade,
no seu artigo 216.°-A, amplos poderes de interven¢do cautelar no ambito do sector regulado,
conferindo-lhe a faculdade de, sempre que «se revele necessario a eficaz instrugdo do processo de
contraordenacdo ou a salvaguarda do sistema financeiro ou dos interesses dos depositantes,
investidores e demais credores», determinar, com efeifos imediatos, (i) a «imposi¢ao de condigdes
ao exercicio da atividade pelo arguido», designadamente «a exigéncia de pedido de autorizagao
prévia ao Banco de Portugal para a pratica de determinados atos», (ii) a «suspensdo preventiva do
exercicio de determinada atividade, fun¢do ou cargo pelo arguido», bem como (7ii) o «encerramento
preventivo, no todo ou em parte, de estabelecimento onde se exerca atividade ilicitay.

Perante o extensivo conjunto de medidas especificamente vocacionadas para, no ambito ainda
do processo contraordenacional, compelir o sujeito regulado a reajustar ou suspender, em tempo
util, a sua prestacdo no mercado financeiro, muito dificilmente se pode reconhecer-se na
possibilidade de execucao imediata da san¢do pecunidria em que a coima se traduz uma medida
necessaria para acautelar, como se afirma no presente aresto, a «eficacia da regulagdo do setor
bancario» ou, agora nas palavras do Acérdao n.° 123/2018, «repor a confianga da comunidade na
eficacia da regulacdo e na capacidade do regulador.

Pelo contrério: em face da superior aptiddo e eficacia dos demais mecanismos regulatérios ja
previstos para assegurar, ao longo de todo o processo contraordenacional, a pronta e eficiente
regulacdo dos mercados financeiros, a atribuicdo de efeito meramente devolutivo a impugnacao
judicial da decisdo aplicativa de coima surge, daquele ponto de vista, como um meio excedentario,
despiciendo ou até mesmo supérfluo.

A fixa¢ao de um regime-regra assente no efeito meramente devolutivo da impugnagao judicial
da decisdao aplicativa de coima constitui uma medida necessdria — isso seguramente que sim —
para, juntamente com a admissibilidade da reformatio in pejus, consagrada no n.° 3 do artigo 230.°



do RGICSF, dissuadir o recurso aos tribunais, com e sem intuito dilatério, em beneficio da
exequibilidade imediata da sancdo, através da cobranga imediata do valor correspondente a coima.

Ora, conforme tentei demonstrar na declaragdao de voto que apus ao Acérdao n.° 397/2017, este
interesse que sobeja — o unico para a prossecucdo do qual a solugdo fiscalizada constitui, afinal,
um meio necessario — ¢, em si mesmo e por si s0, de natureza imprestavel para justificar, mesmo
no ambito da responsabilidade meramente contraordenacional em que nos situamos, a restricao do
principio da a presuncdo de inocéncia que decorre da possibilidade de execucdo da sancdo aplicada
pela entidade administrativa antes mesmo da confirmacao judicial do carécter ilicito e culposo do
facto que a determinou.

Joana Fernandes Costa

[ documento impresso do Tribunal Constitucional no enderego URL: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc//tc/acordaos/20180470.html ]



