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ACORDAO N° 674/2016

Processo n.° 206/2016
1.* Seccio
Relator: Conselheira Maria de Fatima Mata-Mouros

Acordam na 1.* Secgio do Tribunal Constitucional,
I. Relatorio

1. Nos autos de contraotdenagio n.° 352/15.8YUSTR, a arguida, A., S.A., interpos «tecurso de
impugnagio com efeito suspensivo» da decisio proferida pela Autoridade da Concorréncia (AdC) que, em 15
de setembro de 2015, lhe imp6s a coima de € 150.000 por infragio ao disposto nos artigos 67.°, 68.°, n.° 1,
alinea ) e 69.°, n.° 3, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que aprovou o novo regime jutidico da concorréncia
(Lei da Concotréncia: LdC).

A arguida recorreu dessa decisdo para o Tribunal da Concorréncia, Regulagio e Supervisdo, solicitando a
atribui¢do do efeito suspensivo ao recurso com a invoca¢do de que «o efeito meramente devolutivo (...)
decorrente do n.° 4 do artigo 84.° da LdC, agravaria a delicada situacdo financeira da Recorrente» e oferecendo-
se para prestar cau¢do em substituicdo da coima «caso o Tribunal considere absolutamente necessario» (fls. 174
dos autos).

O Tribunal admitiu o recurso e decidiu, com fundamento em inconstitucionalidade material, recusar a

aplicagdo conjugada das normas constantes do artigo 84.°, n.°° 4 e 5, do referido diploma legal, «quando
aplicaveis a decisoes administrativas que tenham aplicado coimas, por violacdo do direito a tutela jurisdicional
efetiva, da presuncio de inocéncia e do principio da proporcionalidade, consagrados nos attigos 20.°/5, 32.°/2
¢ 18.°/2, todos da CRP, respetivamente.

Em consequéncia, decidiu determinar o prosseguimento dos autos sem a execuc¢ao imediata da sangao ou a
prestacao de caucio.

2. O Ministério Publico e a Autoridade da Concorréncia interpuseram recurso desta decisio para o
Tribunal Constitucional, ao abrigo do artigo 70.°, n.° 1, alinea ), da I.ei da Organiza¢io, Funcionamento e
Processo do Tribunal Constitucional (Lei n.° 28/82, de 15 de novembro [LTC]), que foi admitido pelo tribunal
recottido.

Os autos prosseguiram para alegagoes, tendo o Ministério Pablico sustentado, em conclusio, o seguinte:

«1.* O presente recurso do Ministério Publico vem interposto do despacho do 1° Juizo do Tribunal de
Concorréncia, Regulagio e Supervisio, de 1 de fevereiro de 2016, proferido no Proc. 352/15.8YUSTR, na patte em
que declara «a inconstitucionalidade matetial dos normativos consagrados no art. 84.°/4 ¢ 5, da LdC, quando aplicaveis
a decisbes administrativas que tenham aplicado coimas, por violagdo do direito a tutela jurisdicional efetiva, da
presungio de inocéncia e do principio da proporcionalidade, consagrados nos arts. 20°/5, 32°/2 ¢ 18°/2, todos da
CRP, respetivamente», determinando o prosseguimento dos autos sem a execu¢io imediata da san¢io ou a prestagio
de caugio.

2. A Lei 19/2012, de 8 de maio (Novo Regime Juridico da Concorréncia), em matéria de recursos de decisdes
proferidas pela Autoridade de Concorréncia em processos contraordenacionais, dispde nos n%. 4 e 5 do art. 84°: «4 -
O recurso tem efeito meramente devolutivo, exceto no que respeita a decisdes que apliquem medidas de carater
estrutural determinadas nos termos do n.° 4 do artigo 29.° cujo efeito é suspensivo; 5 - No caso de decisdes que
apliquem coimas ou outras sangdes previstas na lei, o visado pode requerer, a0 interpor o recurso, que 0 mesmo tenha
efeito suspensivo quando a execuciio da deciséo lhe cause prejuizo considerivel e se ofereca para prestar caugio em
substituicio, ficando a atribuicio desse efeito condicionada a efetiva prestagdo de caugido no prazo fixado pelo
tribunal.

3. A atribui¢ao, como regra, de efeito meramente devolutivo ao recurso de decisdes sancionatérias proferidas
pela Autoridade de Concorréncia em processos contraordenacionais vai ao arrepio do regime geral nos dominios
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contraordenacional e penal, mas encontra paralelismo no regime de recursos das decisdes de outras entidades
administrativas independentes e, na administracio direta do Estado, de recursos das sentencas, em matéria de coimas
aplicadas pela Administracio Tributaria e Aduaneira.

4* 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 decisées proferidas pela autoridade que determinem a
aplicagio de coimas ou de outras sangdes previstas na lei cabe recurso para o tribunal da concorréncia, regulagio e
supervisio, com efeito suspensivon.

5. A Exposi¢io de Motivos da Proposta de Lei 45/XII, que estd na base da Lei 19/2012, dimensiona a institui¢do
do novo regime, nos seguintes termos: «Hsta reformula¢io completa do Regime Juridico da Concorréncia ¢, por
conseguinte, oportuna, necessaria ¢ adequada por quatro razées: Em primeiro lugar porque faz parte do programa do
atual Governo, em segundo lugar, porque visa cumprir medidas constantes do Programa de Assisténcia Economica e
Financeira (PAEF), em terceiro lugar, porque responde a evolugio entretanto verificada na legislagao e jurisprudéncia
da Unido Europeia em matérias de promocio e defesa da concorréncia e, por ultimo, porque reflete a experiéncia e o
balanco da atividade desenvolvida no dominio da defesa e promogio da concorténcia, por parte da Autoridade da
Concorréncia e dos Tribunais de recurso competentesy.

6.* Do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica, para que remetem os
passos transcritos da Exposigio de Motivos da Proposta de Lei 45/XII, constava, designadamente, do ponto 7.20:
«Propor uma revisio da Lei da Concorréncia, tornando-a o mais auténoma possivel do Direito Administrativo e do
Cédigo do Processo Penal e mais harmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da UE, em particulary;
«Simplificar a lei, separando claramente as regras sobre a aplicagio de procedimentos de concorréncia das regras de
procedimentos penais, no sentido de assegurar a aplicagio efetiva da Lei da Concorréncia» e «Avaliar o processo de
recurso e ajustd-lo onde necessirio para aumentar a equidade e a eficiéncia em termos das regras vigentes e da
adequacio dos procedimentos».

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

8.* Assim, o art. 88°, n° 1 da Lei 19/2012, com similar reda¢io a do art. 31° do Regulamento do (CE) 1/2003 do
Conselho, de 16 de dezembro de 2002, elimina a proibicao 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 decisées da Comissio, incluidas as de

aplicaciio de coimas, podendo todavia o Tribunal atribui-lo, «se considerar que as circunstincias o exigemy», nos termos
do art. 278° do TFUE.

9.2 E sobre o novo regime do recurso, tal como passou a constar dos n%. 4 ¢ 5 do art. 84° da Lei 19/2012, que
incide o juizo de inconstitucionalidade contido na decisao recorrida.

10.* Tal juizo assenta em dois distintos fundamentos, ambos igualmente dimensionados a luz do principio da
proporcionalidade (art. 18°, n® 2 da Constitui¢do): (i) violagio do direito a tutela jurisdicional efetiva, por
desproporcionada restri¢dio do mesmo — arts. 20°, n° 5 e 18° n°® 2 da Constitui¢ao e (ii) violagio do principio de
presuncao de inocéncia — art. 32°, n® 2 da Constituicao.

11.* No que respeita a declarada violagio do principio de presun¢io de inocéncia, a decisio recorrida
expressamente toma «como referéncia de anlise 0 ac6rdao do Tribunal Constitucional n.° 198/90», embora admitindo
«que neste aresto estava em causa uma situacio diferente e mais flagrante do que a solugio normativa em analise».

12* «Constitui afirmagio recorrente na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional a da nao aplicabilidade direta e
global aos processos contraordenacionais dos principios constitucionais préprios do processo criminal», completada tal
afirmagdo com «a necessidade de serem observados determinados principios comuns que o legislador contra
ordenacional serd chamado a concretizar dentro de um poder de conformagio mais aberto do que aquele que lhe
cabera em matéria de processo penal».

13.* Sufragada na jurisprudéncia constitucional a aplicagio do principio da presuncio de inocéncia do arguido, no
seu nicleo essencial, a demais procedimentos sancionatérios, desde logo no dominio disciplinar, como no caso do Ac.
198/90, referenciado na decisio recorrida, mas também, no que ora diretamente releva, no dominio
contraordenacional.

14.* Durante a fase publica de ampla discussio da Proposta de Lei 45/XII, que esteve na base da Lei 19/2012,
relativamente as normas aqui em causa, registou-se a invocag¢do da violagdo do principio de presungio de inocéncia,
ulteriormente retomada em diversos comentarios acerca do Novo Regime Juridico da Concorréncia.

15 O referenciado Ac. 198/90, para declarar «inconstitucional a norma do artigo 37.° do Regulamento
Disciplinar aprovado pelo Decreto de 22 de fevereiro de 1913, aplicavel ao pessoal da Caixa Geral de Depésitos, na
parte em que permite a perda total do vencimento do funcionario “desligado do servigo” por contra ele haver sido
instaurado processo disciplinar, entendeu que tal regime «além de se traduzir na antecipagido de um quadro de efeitos
semelhantes aos da pena disciplinar de demissao, revela-se também afrontador do principio da proporcionalidade
postulado pelo principio do Estado de direito democratico, dada a manifesta desconformidade entre a medida cautelar
imposta e o fim que através dela se pretendia atingir».

16." Situaco diferente — e sem paralelismo com a dos autos.

17.* Sabendo-se, embora, que «no ¢ facil determinar o sentido da presungio de inocéncia do arguido» e tendo-se

o mesmo principio, no seu nuicleo essencial, a par do diteito de defesa, como aplicavel ao processo contraordenacional,
também enquanto «simples irradiagio para esse dominio sancionatério de requisitos constitutivos do Estado de direito
democratico», sendo o especifico regime de recurso constante das normas contidas nos n%. 4 e¢ 5 do art. 84° da Lei
19/2012 determinado pelo objetivo de «melhorar a celetidade e a eficicia da aplicagdo das regras da concorréncia ... .
mais harmonizadafs] com o enquadramento legal da concorréncia da UE» (conclusées 5%, 6* e 7%), ndo se

dimensionando o regime em causa como medida cautelar ou antecipatéria, nio se confronta com a apontada questio

de inconstitucionalidade, nem através dele pode de algum modo ver-se presumido o cometimento da infragio.
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18.* Como se obsetva no Acérdio do STA, de 15 de maio de 2013, Proc. 665/13, no caso patalelo da norma
contida no art. 84° do RGIT — havendo, relativamente a esse, uma diferenca de grau no que respeita a possibilidade da
prestacao de garantia para evitar a executoriedade da decisdo de aplicagdo de coima pela Autoridade da Concorréncia
—, «a prestacdo de garantia emerge como um 6nus para o recorrente que pretenda obter o efeito suspensivo do recurso,
que leva a questio da eventual desconformidade do preceito a transfetir-se para um juizo sobre a avaliagio da
adequagio de tal 6nus, a luz das exigéncias do principio da proporcionalidade, tendo em conta o interesse publico que
presidiu a adogio de tal solugao».

19.4 E, pois, no quadro do direito  tutela jurisdicional efetiva, nele convocado o principio da proporcionalidade
(arts. 20°, n° 5 e 18°, n° 2 da Constituigio) — tal como primeiramente afirmado na decisio recorrida —, bem como da
garantia de impugnac¢io dos atos administrativos sancionatérios perante os tribunais (art. 268°, n.° 4 da Constituicio),
que a presente questio de constitucionalidade haverd de ser dirimida.

20." Deve, na matéria, ter-se presente que o Tribunal «conhece com plena jurisdi¢ao dos recutsos interpostos das
decisbes em que tenha sido fixada pela Autoridade da Concorréncia uma coima ou uma sangdo pecunidria
compulsoria» (n° 1 do art. 88° da Lei 19/2012).

21.% Sendo que a abertura da impugnacio judicial nio se conforma, no caso, a um recurso de mera legalidade ou
de cassagdo, mas de plena jurisdi¢do, deve assinalar-se, em contraponto, ¢ a luz da jurisprudéncia constitucional, a
ampla margem de modelagao do regime por parte do legislador ordinario.

22.* Pontuadas as limitagdes a liberdade de conformacio do regime de impugnacio judicial de decisGes
administrativas sancionatérias, por parte do legislador ordinario, ndo pode constitucionalmente validar-se a tese,
expressa na decisdo recorrida, de que «a decisao impugnada, por via da impugnacio judicial, adquira um valor
meramente enunciativo» ¢ de que, a essa luz e como corolario necessario do regime de plena jurisdi¢do, «a impugnagio
judicial garanta ao arguido a possibilidade ... . ... de evitar os seus efeitos [da decisio impugnadal.

23.* O regime impugnatdrio estabelecido nos n°. 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012 ndo deve ser unidimensionado
como medida cautelar ou antecipatéria (conclusao 17%), antes como resultado, por parte do legislador — nos termos
constantes de passo do Ac. 63/03 —, «de uma perspetiva global que tenha [teve] em conta a multiplicidade de interesses
em causa, alguns deles conflituantes entre si».

24.* O regime contido nos n°%. 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012, em verdadeira alternativa 2 imediata exigéncia de
pagamento, faculta ao visado a nio efetiva ablagio do seu patriménio, mediante a prestagio de uma garantia de boa
cobranca futura.

25.% Tal faculdade ¢ concedida ao interessado sempre que a «execugio da decisdo lhe cause prejuizo consideravel».
Ja aquando da execugdo de decisGes que apliquem medidas de cardter estrutural — nela indo implicita a verificacdo de
prejuizo consideravel — o recurso interposto tem efeito suspensivo, nos termos excecionados na segunda parte do n°® 4
do mesmo artigo.

26.* Nio resulta do regime em causa impedimento, mas balizada restri¢ao, ao exercicio do direito de impugnagao

por parte do visado: pretendendo este, com a impugnacio, a destruicio da imediata executoriedade do ato — vingando
entre nés um sistema de administragio executiva, com o reconhecimento da primazia do interesse publico sobre o
interesse privado —, fica condicionado a verificacio de determinado requisito (causar-lhe a execucdo da decisio
prejuizo consideravel) e a0 cumprimento de um énus (prestagio de caugio).

27.* A observada conformacio do regime da impugnagio radica no propdsito expresso de «aumentar a equidade,
a celeridade ¢ a eficiéncia dos procedimentos de recurso judicial de decisées da Autoridade da Concorréncian, com
separacio clara das regras processuais penais e «harmonizada com o enquadramento legal da concorréncia da UE».
(conclusao 7%).

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

29.* A Autoridade de Concorréncia, entidade administrativa independente (arts. 267°, n° 3 da Constitui¢io e 1°, n°®
1 dos Estatutos anexos ao DL 125/2014, de 18 de agosto), cabe, precisamente, «assegurar a aplicacio das regras de
promocio ¢ defesa da concorréncia nos setores privado, ptblico, cooperativo e social, no respeito pelo principio da
economia de mercado e de livte concorréncia, tendo em vista o funcionamento eficiente dos mercados, a afetagio
otima dos recursos e os interesses dos consumidores» (art. 1°, n® 3 dos Estatutos).

30.* Os poderes sancionatérios da Autoridade de Concorréncia devem ser exercidos «sempre que as razdes de
interesse publico na perseguicdo e punicao de violagdes de normas de defesa da concorréncia determinem a abertura
de processo de contraordenagdo no caso concreto, tendo em conta, em particular, as prioridades da politica de
concorréncia e os clementos de facto ¢ de direito que lhe sejam apresentados, bem como a gravidade da eventual
infracdo, a probabilidade de poder provar a sua existéncia ¢ a extensio das diligéncias de investigagao necessarias para
desempenhar, nas melhores condi¢des, a missio de vigilancia do respeito pelos artigos 9.°, 11.° ¢ 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).

31.* Presente a margem de liberdade de conformacio por parte do legislador ordinario em matéria de impugnagio
de atos administrativos, o descrito balanceamento em causa entre os valores da tutela da posicio juridica do visado ¢ o
valor da realiza¢io de determinada incumbéncia prioritaria do Estado, constitucionalmente exigida e prosseguida por
entidade administrativa independente, nio sendo impediente, ndo se mostra desrazoavelmente obstaculizador ao mais
amplo exercicio do diteito de impugnacio.

32.* Devera, igualmente quanto ao tegime estabelecido nos n° 4 e 5 do art. 84° da Lei 19/2012, considerar-se
que, «enquanto medida necessaria ¢ adequada a garantir a tutela de bens juridicos com dignidade constitucional (...),
bem como a celeridade e eficiéncia da reagio sancionatdria no caso de lesio desses bens juridicos tutelados, ndo
podera ser entendido como uma restrigio desproporcional ao direito de impugnagio judicial da decisdo administrativa
sancionatdria, a luz dos critérios previstos no artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢io» (Ac. TC 373/15).
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33.% Vem, a final, ajuizado na decisio recotrida que o n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012, ao condicionar a attibui¢io
de efeito suspensivo a efetiva prestacio de caugldo, estabelece «em certas circunstancias, uma imposi¢io
desproporcionada e impossivel de cumprir, porventura com consequéncias irremedidveis. O que significa que o
proprio exercicio do direito de acesso pode ficar comprometido, mercé da execugao (porventura coerciva) da coima e
da viabilidade da prdptia empresa envolvida por razdes de natureza econdmica, em clara violagio do att. 20°/1, da
CRP».

34.* Nao constitui objeto do presente recurso confrontar abstratamente, em termos de constitucionalidade, com
referéncia a diversas situacdes hipotéticas, a norma contida no n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012, nio a limitando, na sua
aplica¢do, ao caso concreto discutido no processo [Constituicdo, art. 280°, n%s. 1, alinea a) e 6; LOFPTC, arts. 70°, n® 1,
alinea a), 71°, n° 1 e 79°-C].

35. A norma constante do n° 5 do art. 84° da Lei 19/2012, na sua aplicagdo limitada ao caso dos autos, nao
abrange a questio da (in)exigibilidade de prestacio de caugio, em vista da insuficiéncia de meios do visado ou da
impossibilidade de cumprimento.

36.* Nio cabe, pois, no ambito deste recurso, sindicar a questio de constitucionalidade do n° 5 do art. 84° da Lei
19/2012 nessa outra hipotética dimensdo normativa, dimensio que o processo nio comporta.

37.* As normas contidas nos n°. 4 ¢ 5 do art. 84° da Lei 19/2012, enquanto interpretadas e aplicadas ao presente

processo, nio sofrem, deste modo, de inconstitucionalidade, designadamente por violagdo dos arts. 18°, n® 2, 20°, n°%.
1e5,32° n°2°e 268° n.° 4, todos da Constituicio.»

3. Também a recorrente Autoridade da Concorréncia, alegou, apresentando as seguintes conclusdes:

«A. A recusa do TCRS em aplicar os n.% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012 (por ter determinado a sua
inconstitucionalidade) resulta de uma incorreta interpretagdo quanto a exigéncia de prestagao de caucio para atribui¢do
de efeito suspensivo ao recurso da decisio da AdC que aplique uma coima se, reveste de carater de execugio prévia da
coima, por violagio dos principios constitucionais do acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, da
proporcionalidade e da presunc¢io da inocéncia, nos termos do n.° 5 do artigo 20.°, do n.° 2 do artigo 18.° ¢ do n.° 2 do
artigo 32.° da CRP.

B. A assungio interpretativa do TCRS nio encontra a minima correspondéncia na letra e/ou no espirito da norma
(de acordo com as regras de interpretacio consagradas no artigo 9.° do CC), nem com o principio do acesso ao direito
e a tutela jurisdicional efetiva - cf. artigo 20.° da CRP.

C. A interpretacdo da norma no sentido da (possivel) aceitagio nos termos legais da prestacio de caugio nio é
inconstitucional porque nio retira ao recorrente, por um lado, a possibilidade de acesso aos tribunais ¢ a tutela
jurisdicional efetiva nem, por outro lado, permite a invasio da esfera jurisdicional (ou seja, a violagdo do principio da
reserva da fungio jurisdicional) quanto a decisdo a adotar (artigos 20.°, 268.° ¢ 202.° da CRP).

D. A atribuigdo de efeitos meramente devolutivo aos recursos nao ¢ inconstitucional (n.° 1 do artigo 84.%). E os
n.°s 4 ¢ 5 do artigo 84.° ndo fazem depender o direito ou a possibilidade de recurso para os Tribunais da prestacao de
caugdo (0 que seria inconstitucional) de valor igual a4 coima ou nio e, por razdes de insuficiéncia econémica, o visado
nao pudesse recorrer da decisao da AdC, por violagio dos artigos 20.° (e 268.%) da CRP, pelo que também nao sdo
inconstitucionais.

E. A interpretagdo ab-rogante do T'CRS falece uma vez que se desvia dos objetivos da norma e, principalmente,
da ratio do fim da puniciio das infracdes as regras da concorréncia, nomeadamente, os deveres de prevencio geral e
especial das coimas aplicadas por praticas restritivas da concorréncia de natureza contraordenacional.

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

G. Igualmente ndo priva o processo da justeza, adequagdo e razoabilidade préprias de um processo equitativo,
nem denega (privando os eventuais recorrentes) o acesso a justica e a tutela jurisdicional efetiva, nem viola o principio
da presuncio da inocéncia.

H. Os n.% 4 ¢ 5 do artigo 84.° consubstanciam o aumento da equidade, celeridade e eficiéncia em termos de
garantias processuais e da adequagio dos procedimentos de recurso judicial a incumbéncia constitucional de defesa da
concorréncia que cumpre a AdC prosseguir nos termos da lei e dos Estatutos (cf. alinea f) do artigo 81.°).

1. E ¢é proporcional face ao objeto e fim das normas e do bem juridico constitucionalmente consagrado da
prote¢io de valores fundamentais para a estrutura e funcionamento da economia, num mercado livre e concorrencial,
em prol da defesa das empresas e do bem-estar dos consumidores, ou seja, a prote¢io do bem juridico Concorréncia
que a punicio as infracdes as regras da concorréncia previstas e sancionadas na Lei n.® 19/2012 a AdC visa acautelar.

J. Ademais o TCRS também néo acompanha o entendimento reiterado do TC quanto a natureza do direito
contraordenacional portugués porquanto se trata de um processo contraordenacional (de natureza “para-penal”) que
corre termos por uma entidade administrativa no 4mbito dos seus poderes sancionatérios e, portanto, nio emite no
final uma decisdo administrativa stricto sensu no ambito do direito administrativo.

K. A interpretagio de que a prestacio de caugio se trata de uma oportunidade de a AdC (e o Estado) fazer uma
execugdo prévia de uma sangdo pecunidria & custa das empresas (agentes econdmicos visados ¢/ou administradores das
visadas) valendo-se do seu jus imperinm nao tem qualquer fundamento legal (na letra ou no espirito da norma).

L. O artigo 69.° da Lei n.° 19/2012, entre outros, impde que se considere a situacio econémica do visado para
determinar o montante concreto da coima a aplicar, portanto, a Lei da Concorréncia incorpora o principio da
proporcionalidade na fixagdo montante concreto da coima (como nas demais situagdes previstas na referida Lei).

M. A interpretagio sistematica do artigo 69.° com as normas do Capitulo IX respeitante aos recursos judiciais,
todos da Lei n.° 19/2012, petmite determinar o meio ¢ 0 modo adequado para a prestagio da caugio e, deste modo,
assegurat o efeito suspensivo do recurso - cf. artigo 206.° do CPP ex v/ attigo 83.° da Lei n.° 19/2012 e artigo 41.° do
RGCO. Logo, nio colhe a interpretacao de que a prestacao de uma caugdo ¢ na realidade a execugao prévia da coima.
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N. O legislador ordinario em obediéncia as normas constitucionais goza de margem de liberdade legiferante em
matéria de recursos, nos termos das alineas 4) ¢ d) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP e pode restringir, desde que
respeitado o principio da proporcionalidade, os direitos de defesa e a igualdade dos sujeitos processuais (onde também
se incluem, necessariamente o acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva).

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

P. A coima aplicada pela AdC pode efetivamente ser diminuida mas também pode ser elevada pelo tribunal - cf.
n.° 1 do artigo 88.° da Lei n.° 19/2012.

Q. E, por fim, a0 Tribunal que compete legalmente determinar a existéncia (ou nio) de prejuizo consideravel e da
suficiéncia da caucio (que pode nio ser paga fracionadamente) e, dai, conceder (ou nio) efeito suspensivo ao recurso,
0 que ndo se alcanga a custa de uma diminuigio (intolerdvel) das garantias de defesa porque hé direito ao recurso da
decisao da AdC.

R. A AdC propugna pela constitucionalidade dos n.°s 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, porquanto, entende
que 0 mesmo nio viola os principios constitucionais: (i) da justica da proporcionalidade decorrentes do Estado de
direito democritico, nos termos do artigo 2.° e do n.° 2 do artigo 18.% (ii) do direito de acesso ao direito e aos tribunais
e a uma tutela jurisdicional efetiva, consagrado no n.° 1 do artigo 20.° e 268.°% (iii) da presunc¢ido da inocéncia, previsto
no n.° 2 do artigo 32.°% ¢, ainda, (iv) a independéncia dos Tribunais na administracdo da justica, previsto no artigo
202.°, todos da CRP.

S. A cautela, o TCRS também nio obsetva a jurisprudéncia uniforme e constante do TC segundo a qual as
contraordenagdes (ilicitos de mera ordenagao social) e o direito penal tém natureza diferente ¢ nio se confundem,
portanto, a alegada falta de um catdlogo (ou elenco) das condigbes gerais para a verificagdo de um “fundado receio”
que determine a aplicagio da caugio nao que coloca em sede de direito contraordenacional (atendendo a maior
ressonancia ética social dos crimes que pressupdem uma maior restricdo e compressio dos direitos, liberdades e
garantias, nomeadamente, o direito a liberdade) e como tal o principio da proporcionalidade é respeitado pelas normas
desaplicadas.»

A recorrida contra-alegou, concluindo, por seu lado, nos termos seguintes:
«1. Sdo as leis que tém de se acomodar com a Constitui¢ao e ndo a Constituicio que tem de se acomodar as leis.

2. O que o Tribunal a guo fez, ao desaplicar normas legais com fundamento na sua inconstitucionalidade, nao é
mais do que um dever constitucional do Tribunal, tendo em conta o disposto no art. 204.° da Constituicio.

3. Sob a capa da defini¢io do regime legal do recurso, estd manifestamente em causa a questio de saber se ¢
constitucionalmente aceitivel que uma coima que foi administrativamente fixada tenha de ser (ainda que
provisoriamente) paga ou garantida antes mesmo de um Tribunal se pronunciar pela primeira vez sobre a legalidade
dessa mesma coima.

4. Ao contririo do que sucedia com a legislagdo anterior, nos termos do n.° 4 do art. 84.° da Lei da Concorréncia,
prevé-se que o “recurso tem efeito meramente devolutivo”, o que leva a que o montante da coima tenha de ser pago
muito antes da decisdo judicial, sob pena de o arguido poder vira ser objeto de execug¢io coerciva.

5. Acontece que a Constituicio consagra, felizmente, o principio da presuncio de inocéncia do arguido e também
o direito a tutela jurisdicional efetiva (ambos enquadraveis nos direitos de defesa dos arguidos), que impedem que a
tutela jurisdicional surja no ordenamento juridico apenas de modo formal ou rodeada de tantas dificuldades nio
constitucionalmente justificadas que se torne numa tutela jurisdicional ndo efetiva.

6. Finalmente, consagra, em relacdo a qualquer restri¢éo a direitos fundamentais, como os acima identificados, o
principio de que as referida restricbes sé sio admitidas para a salvaguarda de outro direito ou interesses
constitucionalmente protegidos e desde que respeitando o principio da proporcionalidade, nas suas diversas vertentes.

7. O direito a presuncio de inocéncia e a tutela jurisdicional efetiva sdo direitos que também se aplicam aos
destinatarios de coimas aplicadas pela AdC e a restri¢ao desses direitos também tem de se conformar com os ditames
do n.° 2 do art. 18.° da Constitui¢io.

8. O direito a tutela jurisdicional efetiva esta previsto no n.° 1 do art. 20.%, aplicando-se a todos os cidadaos, ¢ o
direito a presunc¢ao de inocéncia dos arguidos, apesar de previsto expressamente no n.° 2 do art. 32.°, aplica-se, por
igualdade de razdo, a arguidos em processos contraordenacionais, como o Tribunal Constitucional ja reconheceu, para
além de ter claro acolhimento no préprio n.° 10 do art. 32.°, que protege o direito de defesa dos arguidos nesses
mesmos processos contraordenacionais.

9. O critério constitucional em matéria de restricdo a direitos fundamentais nio é de tolerincia mas de
proporcionalidade e de necessidade para salvaguarda de outros direitos ou interesses constitucionalmente garantidos.

10. Segundo a AdC os interesses constitucionalmente protegidos que alegadamente tornariam necessaria
(proporcional) a restri¢do ao direito de presuncio de inocéncia e das garantias de defesa dos arguidos e do diteito a
uma tutela jurisdicional efetiva seriam “o aumento da equidade, celeridade e eficiéncia”, mas ndo se sabe de qué.

11. A AdC nio explica em que termos ¢ que a prote¢ido da concorréncia, prevista como incumbéncia do Estado e
nao como direito fundamental, nos termos da alinea f) do art. 81.° da Constituicéo, se torna mais equitativa, célere e
eficiente por impor que a recorrida pague antecipadamente ou garanta o pagamento de largos milhares de euros antes
mesmo de um tribunal considerar devido esse pagamento.

12. Nio se nega a possibilidade constitucional de restringir legalmente direitos fundamentais mas essa
possibilidade constitucional tem varios travées ¢ um deles ¢ o da proporcionalidade que, como se vera, foi
completamente marginalizado na solucio legal ora justamente posta em crise.
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13. Com efeito, como o tribunal @ g#o bem nota, para além de nio existirem fundamentos tedricos para tal efeito,
previamente a intervengao judicial, que, i casn, é de plena jurisdi¢do, “ndo se vislumbram também razdes de ordem
pragmatica suscetiveis de justificar a execugio antecipada das sangdes (...)”.

14. Como bem refere o tribunal a gno, “é corolario necessario dessa plena jurisdicdo que a impugnacio judicial
garanta ao arguido a possibilidade ndo sé de ver reapreciados todos os fundamentos da decisao impugnada, mas
também de evitar os seus efeitos, pois a decisio impugnada da AdC passa a ter um valor meramente enunciativo”.

15. Perante o Tribunal, a posigdo do arguido e da Autoridade da Concorréncia terdo de valer o mesmo e ambos
estdo colocados em posicoes partidarias, razdo pela qual ndo se respeita o direito a uma tutela jurisdicional efetiva
quanto uma das partes no litigio ja conseguiu previamente a decisdo do Tribunal impor (ainda que provisoriamente) a
sua posicdo, obtendo o pagamento ou a garantia do pagamento do mesmo e podendo mesmo lancar mio de uma
execucio forcada da decisio.

16. Esta opgao ¢ inconstitucional “on its face” e inconstitucional mesmo que seja vista como uma opgao restritiva
do direito constitucional a uma tutela jurisdicional efetiva.

17. Nos termos do n.° 2 do art. 18.° da Constituigio, “a lei sé pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos
casos expressamente previstos na Constituicio, devendo as restri¢oes limitar-se ao necessario para salvaguardar outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos”.

18. Ora, esse interesse constitucionalmente protegido nao pode naturalmente ser, como ja se referiu, um interesse
tdo pouco densificado como o previsto na alinea f) do art. 81.°, quando impde ao Estado a tarefa de “assegurar o
funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas (...)”.

19. A solugao vigente nio respeita, assim, o principio da proporcionalidade em qualquer das suas vertentes.

20. Para além da violagio do direito 4 tutela jurisdicional efetiva, as normas legais em causa descuram por
completo o principio da presuncio da inocéncia que, apesar de previsto no n.° 2 do art. 32.°, consagra um principio
geral do direito sancionatério, aplicivel, por igualdade de razdo, aos casos de arguidos de processos
contraordenacionais, como, de resto, ja foi reconhecido pelo Tribunal Constitucional e é mencionado inclusivamente
pelo Ministério Publico nas suas alegacdes (Cft. Acérdios do TC n.° 103/87 e 301/97).

21. Note-se, alids, que o respeito pelo principio da presungdo de inocéncia do arguido encontra-se também
tefletido na garantia do diteito de defesa do arguido, tal como previsto no n.° 10 do art. 32.° da Constitui¢io,
especialmente a propésito dos direitos dos arguidos em processos contraordenacionais.

22. O que volta a estar aqui em causa ¢ a aplicagio do principio da proporcionalidade como critério determinante
para a aceitagio de restricSes a direitos fundamentais, j4 que o principio da presuncio da inocéncia dos arguidos
implica o direito de cada arguido a ser presumido inocente até transito em julgado de decisdo judicial (e ndo
meramente administrativa) condenatoria.

23. Ao impor-se o pagamento ou a garantia antecipada do pagamento da coima resultante da condenacao
meramente administrativa estd a restringir-se esse direito, ja que esse pagamento antecipado acentua uma percegao de
culpabilidade do arguido através da imposicio do cumprimento efetivo dessa mesma pena, o que inculca na
comunidade em geral a imagem da culpa em vez da inocéncia, tudo ao arrepio da Constituigdo.

24. Conclui-se, assim, que também por este prisma, as normas contidas nos numeros 4 e 5 do art. 84.° da Lei da
Concorréncia, na medida em que impdem o pagamento ou a garantia do pagamento (através de caugio) do valor da
coima, sob pena de execu¢io for¢ada da mesma, em momento prédio ao da apreciagao judicial da legalidade da
atuacio do arguido, sao inconstitucionais, por implicarem uma restrigdio ao direito a presun¢io de inocéncia dos
arguidos, aplicivel mesmo em processos contraordenacionais, sem que essa restri¢io respeite os requisitos (restritivos)
do art. 18.° da Constituicio, nomeadamente por nio ser essa restricdo necessaria para a salvaguarda de outro direito ou
interesse constitucionalmente protegido, que nem sequer ¢é identificado.»

Cumpre apreciar e decidir.
II. Fundamentagio
a) Delimitagdo do objeto do recurso

5. O presente recurso vem interposto ao abrigo da alinea 4), do n.° 1, do artigo 70.° da L.TC, segundo a
qual cabe recurso para o Tribunal Constitucional, em secgdo, das decisdes dos tribunais que recusem a
aplicagdo de qualquer norma, com fundamento em inconstitucionalidade.

No caso dos autos, o tribunal @ g#o recusou a aplicacio da norma constante do artigo 84.%, n.°® 4 ¢ 5, da Lei
n.° 19/2012, de 8 de maio, que aprovou o novo tegime juridico da concorréncia, «por violagio do direito a
tutela jutisdicional efetiva, da presunc¢do de inocéncia e do principio da proporcionalidade, consagrados nos
artigos 20.°/5, 32.°/2 ¢ 18.°/2, todos da CRP, respetivamente.

E o seguinte o teor do artigo 84.° da LdC:

«Artigo 84.°

Recurso, tribunal competente e efeitos do recurso

1 - Cabe recurso das decisdes proferidas pela Autoridade da Concorréncia cuja irrecorribilidade nido estiver
expressamente prevista na presente lei.

2 - Nio ¢ admissivel recurso de decisGes de mero expediente e de decisGes de arquivamento, com ou sem
imposicao de condi¢des.
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3 - Das decisGes proferidas pela Autoridade da Concorréncia cabe recurso para o Tribunal da Concorréncia,
Regulagio e Supervisio.

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

5 - No caso de decisdes que apliquem coimas ou outras san¢des previstas na lei, o visado pode requerer, ao
interpor o recurso, que o mesmo tenha efeito suspensivo quando a execucio da decisio lhe cause prejuizo
consideravel e se ofereca para prestar caucio em substitui¢io, ficando a atribuigio desse efeito condicionada a efetiva
prestacao de caugio no prazo fixado pelo tribunal.»

Em consequéncia do juizo de inconstitucionalidade afirmado, determinou o tribunal @ guo o
prosseguimento dos autos sem a execucao imediata da san¢ao ou a prestagao de caugao.

6. Nas alegacdes que apresentou neste Tribunal, o Ministério Publico afastou do objeto do presente
recurso «a questdo da (in)exigibilidade de prestagio de caugio, em vista da insuficiéncia de meios do visado,
entendendo que o processo nio compotta essa «hipotética dimensao normativar.

Nao se vé, todavia, razdo para uma tal exclusao.

Desde logo, ela nao se encontra enunciada na delimitagao feita no tribunal recorrido da norma cuja
aplicagdo recusou. No entendimento daquele tribunal, o efeito suspensivo do recurso da decisio da Autoridade
da Concorréncia que aplica uma coima esta necessariamente condicionado a alegagao e demonstracio de um
prejuizo consideravel e sempre dependente da prestagio de caucio do mesmo valor. Daqui resulta que,
independentemente de o visado ter ou nio condi¢es financeiras para tal, apenas podera recorrer de uma
decisdo administrativa se prestar caucdo de igual valor. Esta interpretacio remete a questdo de
inconstitucionalidade identificada, entre outros fundamentos, também para a circunstancia de nao haver um
momento ou espaco de ponderacio judicial, na defini¢io do efeito do recurso. Uma tal interpretagdo inviabiliza
necessariamente o acautelamento de eventual insuficiéncia econémica do arguido. Assim, a fundamentacao do
tribunal @ guo objeto do presente tecurso passa por um juizo negativo formulado sobre a possibilidade de
ponderar a situagdo econémica do recorrente.

Para além disso, a recorrente, perante o tribunal # guo, alegou que «o efeito meramente devolutivo (...)
decorrente do n.° 4 do artigo 84.° da LdC, agravaria a delicada situacio financeira da recorrente», pelo que nao
se pode considerar estar perante uma mera questao hipotética.

Deste modo, o objeto do recurso de constitucionalidade ndo pode deixar de abranger a norma extraida do

artigo 84.°, n.°° 4 ¢ 5, da LdC, segundo a qual a impugnacio interposta de decisoes da AdC que apliquem coima
tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a execu¢io da
decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e este preste cau¢do, em sua substituicio, no prazo fixado pelo
tribunal, independentemente da sua disponibilidade econémica.

b) Do mérito do recurso

7. O Tribunal Constitucional teve recentemente ocasido de se pronunciar sobre normas extraidas do artigo
84.°,n.°% 4 ¢ 5 da LdC, embora numa dimensdo mais restrita do que aquela que se encontra agora em juizo.

No Acérdio n.° 376/2016, da 3.* Secgio, o Tribunal nio julgou inconstitucional a norma extraida daqueles
preceitos legais, «segundo a qual a impugnacio interposta de decisées da Autoridade da Concorréncia que
apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito suspensivo quando a
execugdo da decisdao cause ao visado prejuizo considerado e este preste caugao, em sua substituigao, no prazo
fixado pelo tribunaly. Da dimensdo normativa entdo sob escrutinio foi, no entanto, expressamente excluido o
segmento atinente a insuficiéncia econémica dos bens do arguido para prestacdo da caugio devida como
condi¢ao da atribui¢io do efeito suspensivo ao recurso, por, naquele caso, uma tal interpretagio ndo ter
constituido a ratio decidendi da decisdo recorrida.

Nao sendo, embora, coincidente as dimensGes normativas em apreciacio, acompanham-se, pela
pertinéncia que revestem também para o julgamento do presente recurso, as consideracdes tecidas naquele
acordio no que respeita aos aspetos do regime resultante da I.dC que se prendem com a configuracio
organico-funcional da AdC e com o sistema de controlo judicial a que esta globalmente sujeita a sua atuacio.
Refere esse acordao que:

«A lei define a Autoridade da Concorréncia como uma «pessoa coletiva de direito piblico, com a natureza de
entidade administrativa independente, dotada de autonomia administrativa e financeira, de autonomia de gestio, de
independéncia organica, funcional e técnica, e de patriménio préprioy, que «tem potr missao assegurar a aplicacio 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
afetacdo otima dos recursos e os interesses dos consumidores, nos termos previstos na lei e nos [seus| estatutos»
(artigo 1.°, n%. 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 atribuicdes, a Autoridade da Concorréncia dispée de «poderes sancionatérios, de
supervisao ¢ de regulamentacio», competindo-lhe especificamente «[i|dentificar ¢ investigar os compotrtamentos
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suscetiveis de infringir a legislacio de concorréncia nacional e da Unido Europeia, nomeadamente em matéria de
praticas restritivas da concorréncia e de controlo de operagdes de concentracio de empresas, proceder a instrugio e
decidir sobre os respetivos processos, aplicando, se for caso disso, as sanc¢oes ¢ demais medidas previstas na lei;
[c]obrar as coimas estabelecidas na lei; ¢ [a]dotar medidas cautelares, nos termos do regime juridico da concorréncia e
de outras disposi¢oes legais aplicaveis» (artigo 6.°, n.% 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 «obrigacio de colaboragaon, que se traduz no dever de prestagio de informagdes e entrega de
documentos a Autoridade da Concorréncia, sempre que esta o solicitar (artigos 15.° da Lei da Concorréncia),
tipificando como contraordenaciao punivel com coima «[a] nio prestagio ou a prestacio de informagoes falsas, inexatas
ou incompletas, em resposta a pedido da Autoridade da Concorréncia, no uso dos seus poderes sancionatérios» (artigo
68.°, alinea h), da Lei da Concorréncia).

Avaliando, em contexto, a natureza ¢ a origem das autoridades reguladoras independentes, a doutrina tem
salientado a sua ligagdo aos fenémenos da liberalizagio do mercado em fungdo de duas principais ordens de
considera¢des. Por um lado, reconhece-se que a regulagao tem uma légica especifica, que deve ser separada tanto
quanto possivel da légica politica, em especial a dos ciclos cleitorais, tornando-se necessario estabelecer adequada
distincia entre a politica ¢ o mercado, de modo a conferir-lhe a estabilidade, previsibilidade, imparcialidade e
objetividade. Por outro lado, a abertura a concorréncia de setores de atividade que antes se encontravam sujeitos a
influéncia estatal trouxe consigo a necessidade de separar a regulagao do funcionamento do mercado ¢ a intervengao
das entidades publicas enquanto sujeitos econémicos.

E a atribuigio de independéncia orginica, traduzida na impossibilidade de destituigio discricionaria pelo Governo
dos titulares dos 6rgaos 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
relacio a setores do mercado liberalizados (cfr. Fernanda Magis, «O controlo jurisdicional das autoridades
administrativas independentes», in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 58, julho/agosto 2006, pags. 22-23).

[ 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 fungées do Estado, havendo quem lhes reconhe¢a uma
natureza «quase-jurisdicional» ou mesmo a expressido de uma espécie de «quarto podem, o que nio pode deixar de ter
algum reflexo nas classicas estruturas normativas que tradicionalmente sio chamadas a regular o exercicio do poder
sancionatério por parte da administragio publica (cfr. Fernanda Magas, ob. cit., e Alexandre de Albuquerque/Pedro de
Albuquerque, «O controlo contencioso da atividade das entidades de regulagio econémica», em Regulacio ¢
Concorréncia, Almedina, pag. 268).

No que respeita em particular 2 Autoridade da Concorréncia, cumpre, finalmente, destacar o facto de ela integrar
a Rede Furopeia da Concorréncia, competindo-lhe, neste 4mbito, em cooperacio com a Comissido Furopeia e demais
autoridades nacionais da concorréncia, velar pelo cumprimento, ndo apenas das leis e regulamentos que integram o
direito nacional da concorréncia, mas o préprio direito (originario e derivado) da Unido Furopeia que se destina a
promover e defender a concorréncia no mercado comunitirio comum (artigos 5.%, alinea a), e 10.°, n.° 1, dos
Estatutos). Esta vocagio transnacional nio pode deixar de se refletit num maior grau de permeabilidade as exigéncias
comunitarias de eficicia, flexibilidade e celeridade, na defesa do direito da concortréncia, e na ado¢io de modelos
normativos de atuagdo e controlo que se baseiam e¢ acompanham a evolugio dos instrumentos normativos da UE de
regulagio do setor da concorréncia, inclusive de natureza processual ou procedimental (cfr., em particular,
Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002).

Como se refere na exposigio de motivos da Proposta de Lei n.° 45/XII, que esteve na origem da Lei n.° 19/2012,
de 8 de maio, a reformulacio do Regime Juridico da Concorréncia visou, além do mais, assegurar o cumprimento de
medidas constantes do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF), precisamente no sentido de ‘reforcar
a eficiéncia e aplicacido das regras da concorréncia’, de acordo com as linhas de orientagio entio definidas, entre elas, a
de ‘simplificar a lei e introduzir maior autonomia das regras sobre a aplicacdo de procedimentos de concorréncia
relativamente as regras de procedimentos penais e administrativos» e a de «aumentar a equidade, a celeridade e a
eficiéncia dos procedimentos de impugnacao judicial de decisées da Autoridade da Concorréncia’. Para além disso,
procurou responder ‘a evolugdo entretanto verificada na legislagdo e jurisprudéncia da Unido Europeia em matérias de
promogao e defesa da concorréncia’, mediante, designadamente, a introdugao de ‘mecanismos processuais semelhantes
aos da Comissio Europeia’» (Acérdio n.° 376/2016, ponto 3).

8. Como também se deixou sublinhado naquele aresto, é neste enquadramento que devem ser
compreendidas as especificidades do regime consagrado na atual LdC para os processos de contraordenacio
intentados pela AdC, concretamente no que respeita a impugnacdo judicial das decisbes sancionatorias,
consistindo uma daquelas especificidades:

«precisamente a que respeita ao efeito devolutivo da impugnacio judicial interposto das decisGes de aplicagio de
coima, solu¢do inspirada no regime previsto no artigo 278.° do TFUE, para os recursos interpostos no TJUE,
incluindo os recursos para a impugnac¢io das decisdes sancionatérias da Comissido Europeia, que representa um desvio
a regra geral consagrada no regime geral das contraordena¢des que ¢, por remissio para o processo criminal, o do
efeito suspensivo da impugnagio (artigo 408.°, n.° 1, alinea a), do CPP, ex vi artigo 41.°, n.° 2, do RGCO, aprovado
pelo Decteto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro).

Idéntica regra vigora em telagao aos recursos interpostos das decisdes que aplicam coimas e outras sangGes
proferidas, em processo contraordenacional, pela Entidade Reguladora da Saude, que a lei expressamente integra na
categoria das entidades administrativas independentes (artigo 67.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 126/2014, de 22 de
agosto), e pelo Banco de Portugal, entidade independente com poderes de supervisio e sancionatérios, no dambito do
setor bancario e o Sistema Europeu de Bancos Centrais (cfr. em especial artigos 102.° da CRP, 127.°, 129.°. e 130.° do
TFUE, 1.°, 3.°, n.° 3 e 7.° do Protocolo relativo aos Estatutos do SEBC e do BCE e 17.° dos Estatutos do BP).
Também na impugnagdo judicial interposta das decisbes administrativas de aplicagio de coimas no dominio das
contraordenagdes laborais e de seguranga social apenas é admitido o efeito suspensivo mediante a prestagio de
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garantia (artigo 35.°, n.° 1, da Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro), o que também ocorre em matéria de infragdes
tributrias, ainda que neste caso a garantia seja dispensada quando o interessado demonstre a insuficiéncia de meios
econémicos (artigo 84.° do RGIT).» (Acdrdio n.° 376/2016, ponto 4)

9. A decisio recorrida fundamentou a inconstitucionalidade da norma sindicada na «violacao do direito a
tutela jurisdicional efetiva, da presun¢do de inocéncia e do principio da proporcionalidade, consagrados nos
arts. 20.°/5, 32.°/2 ¢ 18.°/2, todos da CRP, respetivamente». Todavia, da fundamentacio expendida decotre,
mais precisamente, que o juizo de inconstitucionalidade da norma que estabelece que s6 pode ser atribuido
efeito suspensivo a impugnacao de decisées da AdC que apliquem coima quando a execug¢ao da decisao cause
prejuizo considerdvel ao visado e este preste caugio, em sua substituicio, interpretativamente extraivel dos n.”
4 ¢ 5, do artigo 84.° da I.dC, assentou na violacio do direito a tutela jurisdicional efetiva bem como do
principio da presuncio de inocéncia por desproporcionada restri¢do dos mesmos.

7) Daviolagio do principio da presungdo da inocéncia

10. A Constituicdo consagra o principio da presuncao 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 condenacio (...)».

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, nio sendo, por
conseguinte, diretamente aplicaveis a este todos os principios constitucionais proprios do processo criminal.

Como ainda recentemente se afirmou no Acérdio n.° 373/2015, no ponto 1 da Fundamentacio, o
«conteudo das garantias processuais ¢ diferenciado, consoante o dominio do direito punitivo em que se situe a
sua aplicacdo. (...) no ambito contraordenacional, atendendo a diferente natureza do ilicito de mera ordenacio
e 4 sua menor ressonancia ética, em comparagdo com o ilicito criminal, ¢ menor o peso do regime garantistico,
pelo que as garantias constitucionais previstas para os ilicitos de natureza criminal nio sdo necessariamente
aplicaveis aos ilicitos contraordenacionais ou a outros ilicitos no 4mbito de diteito sancionatério (cft., neste
sentido, entre muitos outros, os acérdios 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 equiparacdo entre
processo contraordenacional e processo criminal nio invalida «a necessidade de serem observados
determinados principios comuns que o legislador contraordenacional sera chamado a concretizar dentro de um
poder de conformacio mais aberto do que aquele que lhe caberd em matérias de processo penal» (Acérdio n.®
469/97, ponto 5, retomado no Acérdio n.° 278/99, ponto II. 2.).

11. O principio da presuncio de inocéncia pertence aquela classe de principios materiais do processo penal
que, enquanto constitutivos do Estado de direito democritico, sao extensfveis ao direito sancionatdrio publico.
Sendo expressiao do direito individual das garantias de defesa e de audiéncia, este principio encontra, pois,
aplicagio também no processo contraordenacional, como decotre dos n.°® 2 ¢ 10 do artigo 32.° da
Constitui¢io.

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

O estatuto processual do arguido no processo contraordenacional, enformado pela garantia da presuncio
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 verificaciao da sua inocéncia, nio sendo
de admitir, designadamente, que a autoridade administrativa considere o arguido culpado antes de formalizar o
juizo sancionatério de forma necessariamente fundamentada.

Assente este ponto, vejamos estao se a norma objeto do presente recurso afronta o principio da presungio
de inocéncia de forma nio consentida pela Constitui¢io.

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

E, portanto, no dominio da disciplina da impugnacio junto de tribunal (o designado «recurso judicialy) da
decisdo proferida pela autoridade administrativa no processo contraordenacional que os n.°® 4 ¢ 5 daquele
artigo da LdC estabelecem as regras aplicaveis a produ¢do de efeitos da decisdo sancionatéria apos a sua
impugnacdo. Nesses termos, é consagrada como regra geral o efeito meramente devolutivo do recurso de
impugnacio, regulando-se também a possibilidade de atribui¢io de efeito suspensivo ao recurso. O que a
referida norma estabelece ¢, pois, estritamente, o condicionamento do efeito suspensivo do recurso as decisdes
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de aplicagdo de coimas cuja execugdo gere prejuizo consideravel ao visado e a prestagdo de uma caucio
(enquanto garantia do pagamento da coima), nao a disciplina da execugio da coima.

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

E certo que o efeito meramente devolutivo do recurso nao impede a instauragiao de execugdo da coima
fixada pela autoridade administrativa e implica, consequentemente, a possibilidade de penhora do seu
patriménio, consolidando no plano factual, e apesar da impugnagao contenciosa, o eventual prejuizo do visado.
A procedéncia do recurso, néo evitard o prejuizo do recorrente nem assegurara a sua plena reparacio.

O problema de constitucionalidade colocado pela norma desaplicada pelo tribunal 2 guo ndo reside,
todavia, na atribuicio legal, per se, do efeito meramente devolutivo a impugnacao judicial (o recurso) da decisao
administrativa sancionatéria. Estamos, com efeito, diante de normas que se limitam a estabelecer a disciplina,
concretamente o efeito, do recurso da decisdo sancionatéria, em que a prestacdo da caucdo emerge como um
6nus para o recotrente que pretenda obter o efeito suspensivo, e ndo a definicdo do regime de execugido de
uma medida antecipatéria da sangdo administrativamente imposta. A execugdo da coima é consequéncia pratica
do regime que impoe a prestacao de caucdo, nio constituindo, porém, o seu conteido normativo.

Neste dominio, o arguido continua a presumir-se inocente até se tornar definitiva a decisao judicial relativa
a impugnacdo da san¢do contra si proferida, pelo menos prima facie. De facto, incidindo a questio de
constitucionalidade sobre a disciplina do efeito do recurso, mais concretamente sobre a imposi¢ao de um énus
(imposicao de prestacio de caucio) como condicio da atribuicio de efeito suspensivo ao recurso de
impugnacao da decisio sancionatéria, é sobre esse 6nus que deve incidir a avaliacio de conformidade
constitucional, nomeadamente da sua adequacio, o que devera ser feito a luz das exigéncias do principio da
proporcionalidade, tendo em conta o interesse publico que presidiu a adogdo de tal solugio.

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

7z) Da violagido do direito de acesso aos tribunais e a tutela jurisdicional efetiva

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

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

Este direito geral a tutela jurisdicional efetiva ¢ concretizado, no ambito da justica administrativa, através
da consagragao, no artigo 268.° da Constituicdo, de um conjunto de garantias dos particulares em face da
Administragdo, onde se inclui «o direito de impugnar quaisquer atos administrativos que os lesem» (cfr. n.” 4,
do artigo 268.°, da Constituicio).

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

14. Existe uma ampla margem de que o legislador dispée na modelacao do regime de acesso a jurisdigao,
designadamente no dominio da impugnacio contenciosa de atos administrativos sancionatérios (cfr. os
Acérdaos n.° 595/2012, ponto 6, e n.° 373/2015, ponto 2 da Fundamentagio). Como o Tribunal tem
reiteradamente sublinhado «(...) o legislador dispée de ampla margem de conformagio no que respeita a
modelacido do regime de acesso a via jurisdicional, podendo disciplinar o modo como se processa esse acesso,
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nomeadamente em via de recurso-impugnacio, posto que nio ctie obsticulos ou condicionamentos
substanciais» (Acérdio n.*> 373/2015, ponto 2 da Fundamentacio).

A opgido do legislador no que respeita a forma de impugnacdo das decisdes de carater sancionatério
aplicadas em processo de contraordenacio por entidades administrativas foi no sentido de consagrar uma via
processual de plena jurisdigado. Como ja foi referido, apesar da designagio legal, ndo se trata de um recurso
propriamente dito, antes de um processo judicial de impugnacio de decisdes administrativas sancionatorias.
Conforme delineado no Regime Geral das Contraordenacdes, o processo contraordenacional tem uma fase
administrativa seguindo-se, no caso de impugnacio da decisdo nela aplicada, uma fase jurisdicional em que o
arguido dispoe da possibilidade de sindicar a legalidade da decisio. Esta impugnagdo da lugar a um processo de
natureza jurisdicional, em que o tribunal nio se limita a apreciar a decisio, mas todo o processado nos autos,
valorando em conjunto toda a prova produzida, quer a ja produzida na fase administrativa, quer a realizada na
fase jurisdicional. Ao apreciar a impugnacao da decisio administrativa o tribunal nio esta vinculado a
qualificacdo por esta efetuada quer no que tespeita aos factos (com base nas provas que sio apresentadas no
ambito do recurso), quer no que respeita a matéria de direito (qualificagdo juridica dos factos e sangGes
aplicadas). Desta forma, a impugnacio, «se respeitados os requisitos de forma e tempo [elimina] o cardter
definitivo (hoc sensu, materialmente definidor da situac¢ao do particular) da decisdo administrativa, porque a
apresentagdo dos autos ao juiz vale como acusagdo, assim se convertendo em judicial o poder de aplicacao da
san¢io” (Acdrdio n.° 595/2012, ponto 4).

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

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

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

Isto nio significa que nao haja exigéncias constitucionais a respeitar.

No 4ambito de um procedimento sancionatério, mais do que o direito ao recurso, estritamente
compreendido, firma-se um efetivo direito de agdo por parte do arguido contra um ato da administracio
publica. Ora, o direito de acesso ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, consagrado constitucionalmente,
pressupde a garantia da via judicidria, que implica que sejam outorgados ao interessado os meios ou
instrumentos processuais adequados para fazer valer em juizo, de forma efetiva, o seu direito. Uma das
dimensGes em que se concretiza a garantia da via judiciaria é justamente o direito de acesso, sem
constrangimentos substanciais, ao 6rgao jurisdicional para ver dirimido um litigio.

A norma objeto do processo estabelece que s6 pode ser atribuido efeito suspensivo a impugnacio de
decisoes que apliquem coima quando a sua execucdo cause “prejuizo consideravel” ao visado e este preste
cauc¢do. O 6nus imposto ao recorrente pela norma sindicada reporta-se tdo-somente ao efeito do recurso. No
entanto, por sua causa, o recurso a via judicial para impugnar a decisdo administrativa s6 consegue impedir a
imediata execu¢do da sancdo administrativa visada pela impugnacio, provado que seja o “prejuizo
consideravel” que a sua execuc¢do causa, mediante a prestacio de uma cauc¢do que substitua o pagamento da
coima. Desta forma, a norma condiciona o efeito util imediato da impugnacdo a um 6nus que, afinal, se
concretiza no cumprimento de uma prestagdo que equivale ao cumprimento da coima. Daqui resulta que, de
facto, antes de contestar judicialmente a sanc¢do aplicada, o sancionado ¢, na pratica, obrigado a cumpri-la.
Note-se o

clevado nivel de oneracdo imposto: nio sé ¢ necessario demonstrar que a execu¢do da decisao sancionatoria
causa “prejuizo consideravel” como, para além disso, é necessatio prestar uma caugiao em sua substitui¢io —
tendo como consequéncia a concretizacio do referido prejuizo. A norma sindicada cria, na verdade, um
obstaculo ao efetivo direito de tutela contra atos lesivos da administracdo publica que, por incidir sobre os
efeitos da impugnagdo de uma medida sancionatéria, se reflete negativamente na presuncao de inocéncia
garantida ao arguido.

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

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

16. Resta, entdo, verificar se esta restricdo do artigo 20.° da Constituicao ¢ constitucionalmente admissivel.
O que implica verificar se as condigbes normativamente estabelecidas para a atribuicdao do efeito suspensivo ao
recurso, designadamente a demonstracdo do «prejuizo consideravel» e a prestacdo de caugdo substitutiva da
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coima que se pretende impugnar, importam a cria¢do de dificuldades excessivas e materialmente injustificadas
no direito de acesso aos tribunais e, por conseguinte, no acesso ao direito.

Indagacio que nos transporta de imediato para as dimensées do principio da proporcionalidade.
73) Da aplicagdo do principio da proporcionalidade

17. O principio da proporcionalidade ocupa lugar central na avaliagdo dos requisitos materiais exigidos nas
restricoes de direitos fundamentais as quais, de acordo com o n.° 2 do artigo 18.° da Constitui¢ao, devem
«limitar-se a0 necessario para salvaguardar outros direitos ¢ interesses constitucionalmente protegidos». Sio
comumente identificados os seguintes trés subprincipios em que se desdobra: idoneidade (ou adequagao),
necessidade (ou indispensabilidade) e justa medida (ou proporcionalidade em sentido esttito).

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

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

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

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

19. O subprincipio da idoneidade determina que as medidas restritivas de direitos, liberdades ¢ garantias
devem constituir um meio idéneo para a prossecucao dos fins visados tendo em vista a salvaguarda de outros
direitos ou bens constitucionalmente protegidos. Tomando o propodsito expressamente enunciado pelo
legislador ao teformular o regime da concorréncia (cfr. Exposicio de Motivos da Proposta de Lei 45/X1I), no
contexto do Memorando de Entendimento, ambos ja referidos no ponto anterior (nomeadamente de separar
«as regras sobre a aplicagdao de procedimentos de concorréncia das regras de procedimentos penais, no sentido
de assegurar a aplicacio efetiva da Lei da concorréncia» ¢ «aumentar a equidade ¢ a eficiéncia em termos das
regras vigentes e da adequacdo dos procedimentos»), a solucdo normativa em analise ndo oferece nenhum
problema de desadequacgdo. Niao se duvida que a sujeicio da suspensdao da execugdao da coima visada pela
impugnagio ao pagamento de um montante equivalente demovera os propésitos infundados e meramente
dilatérios, contribuindo, desde modo, para o desincentivo do recurso a impugnacido judicial infundada da
decisdo proferida pela AdC.

Se o efeito util visado pela impugnagao é nao pagar, ou adiar o pagamento, da coima, impor o respetivo
pagamento integral para suspender a execuc¢do da decisdo, neutraliza o objetivo pretendido.

20. Diferente se apresenta, porém, a resposta a dar a pergunta sobre se a norma objeto de fiscalizagdo se
apresenta como necessaria ao prosseguimento dos objetivos delineados para satisfazer o interesse publico.
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De acordo com a dimensio da necessidade/exigibilidade do ptincipio da proporcionalidade, as medidas
restritivas de direitos fundamentais tém de ser indispensaveis para alcancar os fins em vista, nio sendo
configuraveis outros meios menos restritivos para alcancar o mesmo fim.

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

Foi precisamente por se considerar que se perdia uma forte razio para desmotivar a instauracdo de
recursos infundados que a regra da proibicio da reformatio in peus, introduzida no Regime Geral das
Contraordenacdes pela reforma de 1995, sofreu abundantes criticas da doutrina da especialidade (cfr. Germano
Marques da Silva, Diteito Penal Portugués, Parte Geral, vol I, 1997, p. 141). Nas palavras de Paulo Pinto de
Albuquerque, «A proibicao da reformatio in pejus é inconveniente, injustificavel e tem efeitos perversos, tais como
aumenta o numero de recursos independentemente da gravidade das sangdes e torna os recursos
economicamente compensadores, sempre que estejam em causa san¢des muito elevadas, por via do
deferimento no tempo do respetivo pagamento» (Comentario do Regime Geral das Contraordenagdes a luz da
Constituicio da Republica e da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, UCP, 2011, pp. 294-295; cft.
também, “A Reforma do Direito das Contraordenacoes”, in Estudos de Homenagen ao Prof: Doutor Jorge Miranda,
Vol IV, p. 750). Igualmente criticos da introducao da reformatio in pejus no Regime Geral das Contraordenagdes,
v. Carlos Adérito Teixeira, “Direito de mera ordenagao social: o ambiente como espaco da sua afirmacio”, in
Revista do Ministério Priblico, ano 22, n. 85, 2001, p. 89; Taipa de Carvalho, Direito Penal, Parte Geral, QuestGes
fundamentais, UCP, 2003, p. 174, Leones Dantas, “O Ministério Publico no processo de contraordenag¢des”, 7
Revista de Questies Laborais, ano VIII (2001), n.° 17, p. 38. Existem, portanto, alternativas menos gravosas para o
direito do arguido de acesso ao tribunal que prosseguem a mesma solucdo dissuasiva do abuso dos recursos.
Foi inclusivamente equacionado nos trabalhos preparatérios do novo Regime Juridico da Concorréncia
conjugar o efeito suspensivo do recurso com a previsio da corre¢io monetiria do montante da coima fixado a
tinal (Miguel Gorjao Henriques, Lei da Concorréncia, Comentario Conimbricence, Almeida 2013, p. 818).

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

De acotdo com a dimensao notmativa dos n.°® 4 e 5, do artigo 84.° da LdC, cuja aplicacio foi recusada,
por inconstitucionalidade, pelo tribunal @ g#o, a atribuicio do efeito suspensivo depende da prestagio de uma
caugio cuja fixacdo nio ¢ atribuida a apreciagio judicial. A prestagdo da caugio a que alude a parte final do n.°
5, do artigo 84.° representa uma condicdo gpe legis, desde que se encontre demonstrado o prejuizo consideravel
resultante da execu¢do da coima. O juiz é chamado a verificar se a execugdo da coima causa o prejuizo
consideravel ao recorrente por este invocado no requerimento de interposiciao do recurso, mas, demonstrado
este prejuizo, a decisdo judicial restringe-se a fixagdo de um prazo para a prestacdo de caugdo, “ew substitnigio”
do montante da coima, o que inculca a ideia de necessaria correspondéncia entre os dois montantes.

Ora, uma tal automaticidade nio consente a devida ponderagido circunstanciada do caso, designadamente
para efeitos de avaliacio da exigibilidade da prestacio de uma caucido de montante igual ao da coima para
prevencao de eventuais perigos que se imponha acautelar e que podem encontrar mecanismo alternativo nas
medidas provisérias. E, todavia, possivel configurar uma solugio legislativa alternativa em que a prestacio de
caugao nio esteja ligada ao referido automatismo, permitindo a ponderagao pelo juiz do seu valor.

Acrescente-se, alias, que o processo contraordenacional ndo exclui a possibilidade de aplicacido de algumas
medidas cautelares que visam assegurar os fins do processo. No caso da LdC, o artigo 34.° dispde
expressamente que «sempre que as investigacoes realizadas indiciem que a pratica que é objeto do processo esta
na iminéncia de provocar prejuizo, grave e irreparavel ou de dificil reparacio para a concorréncia, pode a
Autoridade da Concorréncia, em qualquer momento do processo, ordenar previamente a imediata suspensao

da pratica restritiva ou quaisquer outras medidas provisérias necessarias 4 imediata reposicdo da concorréncia
ou indispensaveis ao efeito util da decisao a proferir no termo do processo» (sublinhado nosso). Trata-se de um
outro mecanismo alternativo ao previsto na norma em julgamento.

Assim se vé que existem opg¢Ges normativas menos lesivas do direito de acesso ao tribunal, que respeitando
a presuncio de inocéncia do arguido, nio representam perda de eficicia na prossecucido do fim de interesse
publico prosseguido.
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Conclui-se, assim, que a solu¢do normativa em apreciagdo viola a dimensdo da necessidade inerente ao

principio da proporcionalidade.

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

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

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

Ainda que, de acordo com a jurisprudéncia constitucional, seja de aceitar uma maior amplitude do poder
de conformacio do legislador democratico quando versa sobre o direito contraordenacional por comparagio
com a margem de discricionariedade deixada ao legislador penal, designadamente em sede de definicdo das
garantias de defesa do atguido (cft. por todos Acédtdao n.° 297/2016, ponto 14), a notma em aniélise, onerando
excessivamente o direito de acesso a uma tutela judicial efetiva, praticamente esvazia de sentido a presungio de
inocéncia atribuida ao arguido, o que constitui compressao excessiva das garantias de defesa previstas no artigo
32.°,n.% 2 e 10, em articulagao co o artigo 18.%, n.° 2, da Constitui¢io.

E esta conclusiao nio ¢ infirmada pela circunstancia de a caugao poder vir a ser devolvida por efeito da
decisdo final, pois que a despropor¢io na medida ali prevista ndo sofre qualquer alteragdo na sua essencialidade
por forca desta possivel reparagao.

23. Por ultimo - cumpre notar ainda - a norma recusada nio acautela a possibilidade de verificacio de
insuficiéncia econémica do arguido/recortente. Numa anilise de ponderacio custos-beneficios, esta
desconsideragio total da situagdo econémica do visado onera desproporcionadamente o sacrificio infligido no
direito fundamental do acesso a justica individual para atingir o beneficio de interesse publico prosseguido.
Impondo a prestagdo de uma garantia de valor equivalente a0 montante da coima mesmo aos arguidos que nio
tenham meios para a prestar, a solucdo normativa em causa exacerba o potencial inibidor da op¢ao pela via de
recurso de forma intoleravel, ja que redunda numa solucdo que esvazia uma das dimens&es essenciais do direito
de acesso a via judicial de plena jurisdigao. Na pratica, propicia-se a imediata execugdo da coima por falta de
meios econémicos do visado para impugnar a decisao da AdC de forma apta a prevenir o seu imediato
pagamento.

24. Diante de uma norma que condicionava o seguimento dos recursos judiciais contra a aplicacdo de uma
coima ao prévio depdsito do quantitativo da coima — a norma constante do n.° 5 do artigo 15.° do Decreto-Lei
n.° 21/85 — o Tribunal Constitucional concluiu pela inconstitucionalidade quando referida a recorrentes com

insuficiéncia de meios econémicos (v. Acérdios n.°® 269/87, 345/87, 412/87, culminando no julgamento com
forca obrigatéria geral proferido no Acérdio n.° 30/88)
No primeiro dos referidos acérdaos pode ler-se:

“Hsta possibilidade de se recorrer para os tribunais, onde se podera realizar uma audiéncia de julgamento, retira a
tazio a Cavaleito Ferreira quando sustenta que ¢é inconstitucional o julgamento pela Administracio das
contraordenagdes (cf. Ligdes de Direito Penal, 1, 1985, p. 32).

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

E certo que a norma ora em apreco nio veda o direito ao recurso, apenas condiciona o efeito suspensivo
do recurso ao prévio pagamento de uma cauc¢ao substitutiva da coima. De todo o modo, ao nio ressalvar do
seu ambito o recorrente carenciado de meios econémicos para prestar a caucio exigida, a norma em anélise cria
um obsticulo excessivo a garantia do acesso a jurisdicio plena, neutralizando uma das suas dimensGes
essenciais ao ndo permitir aos arguidos economicamente carenciados evitar a producio de efeitos de uma
decisdo administrativa de natureza sancionatdria.

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

Resta concluir em conformidade, julgando inconstitucional, por violagio do principio da tutela
jurisdicional efetiva consagrado no artigo 20.° da Constituicdo, e concretizado, no ambito da justica
administrativa, no artigo 268.°, n.° 4, da Constituigdo, entendido em articulagio com o principio da
proporcionalidade implicado no artigo 18.°, n.° 2, e o principio da presuncido de inocéncia em processo
contraordenacional decorrente do artigo 32.°, n.%s 2 e 10, da Constitui¢do, a norma sub judicio.

II1. Decisao

Termos em que se decide:

a) Julgar inconstitucional a norma que estabelece que a impugnacio judicial de decisGes da Autoridade da
Concorréncia que apliquem coima tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito
suspensivo quando a execucio da decisdo cause ao visado prejuizo considerdvel e este preste caucdo, em sua
substitui¢do, no prazo fixado pelo tribunal, independentemente da sua disponibilidade econdmica,
interpretativamente extrafvel dos n.°% 4 e 5 do artigo 84.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

b) Em consequéncia, negar provimento ao recurso.

Custas pela recorrente Autoridade da Concorréncia, fixando-se a taxa de justica em 25 unidades de conta.

Lisboa, 13 de dezembro de 2016 - Maria de Fatima Mata-Mouros - Clandio Monteiro - Jodo Pedro Canpers (Vencido
nos termos da declaracio em anexo) - Teles Pereira (vencido conforme declaragiao que junto) - Costa Andrade

DECLARACAO DE VOTO

Nao posso acompanhar o juizo de inconstitucionalidade relativo a norma extraida dos n.% 4 ¢ 5 do
artigo 84.° da lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

Na verdade, ndo creio que tal norma, na medida em que faz depender a atribuigao de efeito suspensivo
a impugnacio judicial das decisGes finais condenatdrias da prestacao de caucio e da verificacdo de um prejuizo
consideravel para o impugnante em resultado da execucio da decisdo, ofenda o principio da tutela jurisdicional
efetiva, consagrado no artigo 20.” da CRP, ainda que articulado com os principios da proporcionalidade e da
presuncio de inocéncia. De resto, esta convicgdo louva-se na jurisprudéncia constante do Acérdio n.°
376/2016.

Sublinho um aspeto essencial: a prestagio de caugdo nido obriga ao pagamento total antecipado da
coima, podendo ainda aquela ser prestada por formas que minimizam o seu impacto econdmico, sendo
precisamente a autonomia que assiste ao juiz neste dominio — ou a interpretacao nesse sentido — que conduziu
20 juizo de nio inconstitucionalidade formulado no citado Acérdio n.® 376/2016 (dou aqui por teproduzida,
mutatis mutandis, a argumentacio constante da minha declaracio de voto no Processo n.® 352/2016 contra a
inversdao desta jurisprudéncia).

Joao Pedro Canpers

DECLARAGCAO DE VOTO

Votei vencido. Entendo que a norma apreciada nos presentes autos nio é inconstitucional, a semelhanca
do que se concluiu no Acérdio n.° 376/2016, que nio julgou inconstitucional a norma extraida do artigo 84.°,
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n%. 4 e 5, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, segundo a qual a impugnacio interposta de decisoes da Autoridade
da Concorréncia que apliquem coimas tem, em regra, efeito devolutivo, apenas lhe podendo ser atribuido efeito
suspensivo quando a execugao da decisdo cause ao visado prejuizo consideravel e este preste caugdo. Considero
que naquela decisdo, para cujos fundamentos remeto, genericamente, se alcangou um melhor equilibrio dos
interesses subjacentes ao regime das contraordena¢des num dominio tiao especifico quanto o da politica de
concotréncia (cfr. os artigos 81.°, n.° 1, alinea f), 99.°, n.° 1, alineas a) e c), da Constituicio), no quadro do
modelo regulatério desta, na sua dimensao sacionatoria.

Com efeito, ali — no Acérdio n.° 376/2016 — se considerou, designadamente, que a especial natureza das
entidades reguladoras independentes “[...] nido pode deixar de ter algum reflexo nas classicas estruturas
normativas que tradicionalmente s@o chamadas a regular o exercicio do poder sancionatério por parte da
administragdo publica [...]”, enumerando-se algumas solugdes paralelas na legislagio nacional e europeia.

Ora, ¢ neste quadro que considero atendivel o interesse do legislador em conferir maior eficacia as decisdes
sancionatérias, influenciando, também por esta via, o comportamento dos agentes atuantes no mercado. A
atribuicdo de efeito devolutivo ao recurso da decisio da entidade reguladora (condicionando o efeito
suspensivo a prestagio de caugdo e a existéncia de um prejuizo considerdvel) desincentiva impugnagoes
movidas com inten¢do dilatéria, num universo de destinatarios que, tendencialmente, apresentam maior
capacidade econémica para absorver os custos de uma litigancia a outrance.

Nao estando em causa o direito a impugnar judicialmente a decisio administrativa, a possibilidade de
requerer a atribuicdo de efeito suspensivo quando a execucdo da decisio condenatéria causar prejuizo
consideravel ao arguido, mediante prestacio de caucio (artigo 84.°, n.° 5, da Lei da Concorréncia), nao deixa de
permitir dar resposta aos casos em que a execucao imediata da sancdo constitua um obstaculo relevante ao
exercicio do direito de impugnacido, numa ponderagdo que nada tem de automatico, ao contririo do que se
afirma no presente Acordao, desde logo com algum descaso da circunstincia de a arguida se ter oferecido para
prestar caucdo. A este proposito, importa, também, sublinhar que a prestacdo de caugdo se pode realizar por
modos muito diversos — v. g., através da prestagio de garantias, cfr. artigo 623.°, n.s 1 e 3, do Cédigo Civil —,
que nfo implicam a disponibilizagdo imediata de todo o valor da coima, o que ndo deixa de abrir caminho a
ponderagio das especiais circunstancias de um arguido assimilaveis a relevantes constrangimentos financeiros.
Alias, a sua condic¢do econdmica ja releva na fixagdo do valor da coima. Nio parece correto, assim, afirmar que
o sistema “[...] nio acautela a possibilidade de verificacio de insuficiéncia econémica do arguido/recorrente”,
ou que implica “[...] um 6nus de efeitos equivalentes ao cumprimento da coima”.

A Constitui¢do nao impde, em geral, a regra do efeito suspensivo (este nao resulta do artigo 32.°, n.° 10,
desde logo) e a regra em causa, considerando o funcionamento do mecanismo da prestagdo de caugdo — mais
ainda no dominio empresarial —, ndo se traduz na imposicao de um obsticulo desmesurado ao impugnante,
pelo que no se perspetiva, por af, uma restricao intoleravel ao exercicio do direito de defesa do destinatario da
san¢do. Ademais, no ambito das contraordenacées, o principio da presuncdo de inocéncia ndo deixa de
apresentar especificidades, ndo exigindo a consagracdo universal do efeito suspensivo da impugnacio.

Independentemente de qual seja a melhor solucdo — questdo que extravasa por completo da competéncia
deste Tribunal —, afigura-se que a atribuicdo de efeito meramente devolutivo (nas apontadas condicGes,
incluindo a possibilidade de prestacdo de caugdo em casos justificados) se inscreve, ainda, dentro da margem de
liberdade do legislador na modelacio do regime processual da impugnacio. Sacrificando o regime, no que a
essa regra diz respeito, fica prejudicada a eficicia potencial do sistema sancionatério no dominio da
concorréncia — ¢, nessa medida, a realizagio dos interesses que tutela —, sem que, do lado do impugnante — da
generalidade dos impugnantes destinatarios deste regime sancionatério —, se salvaguarde uma posicdo
especialmente carecida de tutela, perante a margem de aprecia¢ao que a norma, apesar de tudo, ainda permite.

J. A. Teles Pereira
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