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Il Tribunale costituzionale portoghese sulle sanzioni nell’ambito della disciplina della
concorrenza

(Tribunal Constitucional, 3.2 Secc¢ao, acordao 2 ottobre 2024, n. 661)

L’oggetto del giudizio e costituito dalla disciplina di cui all’art. 69, comma 2, 1. n. 19/2012 (che ha
approvato il nuovo regime giuridico della concorrenza), nella sua formulazione originaria, che
fissa il massimo dell’ammenda in un importo pari al 10% del fatturato nell’esercizio anteriore alla
condanna dell’autore dell'infrazione. Il Tribunale non giudica incostituzionale tale disciplina. La
norma impugnata non viola il principio dello Stato di diritto, il principio di legalita, il principio del
divieto di sanzioni illimitate, il principio della separazione dei poteri, il principio di

proporzionalita, il principio di uguaglianza o il principio di colpevolezza.

Lt

Fonte: www.tribunalconstitucional.pt. Il testo riportato non ha carattere ufficiale.

ACORDAO N 661/2024
Processo n.? 391/2024
3.2 Seccao

Relator: Conselheiro Joao Carlos Loureiro

Acordam na 3.2 Sec¢ao do Tribunal Constitucional:

L. Relatdrio

1. Nestes autos, em que sao recorrentes A. SGPS, S.A., B, S.A, C, S.A. e D, S.A. e sao
recorridos o Ministério Publico e a Autoridade da Concorréncia, foram interpostos, ao abrigo da
alinea b) don.® 1 do artigo 70.2 da Lei n.? 28/82, de 15 de novembro (Lei do Tribunal Constitucional
— LTC), recursos para o Tribunal Constitucional dos acérdaos proferidos pelo Tribunal da Relacao
de Lisboa em 19/02/2024 e em 18/03/2024 e do despacho proferido pelo Tribunal da Relacdo de
Lisboa em 29/01/2024.

2. Os presentes recursos de constitucionalidade constituem incidentes no Processo
n.? 322/17.1YUSTR, em que as recorrentes sao arguidas.

2.1. Nesse processo, o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisao confirmou
parcialmente a decisao da Autoridade da Concorréncia que sancionou as arguidas pela pratica de
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uma contraordenagado, prevista e punida pelos artigos 9.2, n.° 1, alinea c), e 68.% n.? 1, alinea a), da
Lei n.? 19/2012, de 8 de maio, que aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia.

2.2. Inconformadas, as arguidas interpuseram recurso dessa decisao para o Tribunal da
Relacao de Lisboa.

2.3. Por acérdao proferido em 06/04/2021, o Tribunal da Relagao de Lisboa apreciou parte das
questdes suscitadas e, simultaneamente, decidiu colocar ao Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia
um conjunto de questdes prejudiciais.

2.4.Por acordao proferido em 26/10/2023, o Tribunal de Justica da Unidao Europeia
pronunciou-se sobre as questoes objeto de reenvio prejudicial.

2.5. As arguidas recorreram do acordao de 06/04/2021 para o Tribunal Constitucional, nao
tendo os recursos sido admitidos por decisao proferida pelo tribunal recorrido, confirmada em
sede de reclamacgao apresentada ao abrigo do artigo 76.%, n.® 4, da LTC.

2.6. Por despacho proferido em 29/01/2024, foi, além do mais, atribuida natureza urgente ao
processo.

2.7.Por requerimentos apresentados, respetivamente, em 07/02/2024 e 08/02/2024, as
arguidas A., SGPS, S.A. e B,, S.A. e as arguidas C., S.A. e D,, S.A. invocaram a irregularidade do
despacho datado de 29/01/2024 no segmento em que determinou a atribui¢do de natureza urgente
ao processo.

2.8. Por acordao datado de 19/02/2024, o Tribunal da Rela¢ao de Lisboa deu por reproduzido o
teor do acdrdao de 06/04/2021 e, apreciando as questdes remanescentes, julgou improcedentes os
recursos interpostos, mantendo a sentenca recorrida.

2.9. Por requerimentos autonomos apresentados em 07/03/2024, as arguidas interpuseram, ao
abrigo da alinea b) don.? 1 do artigo 70.2 da LTC, recurso do acérdao de 19/02/2024 para o Tribunal
Constitucional.

2.10. Por requerimentos apresentados na mesma data, arguiram a inexisténcia e/ou ineficacia,
bem como a nulidade desse aresto.

2.11. Pelo Tribunal da Relagao de Lisboa foi proferido o acérdao de 18/03/2024, que julgou
totalmente improcedentes os requerimentos referidos em “2.7.” e “2.10.”.

2.12. Por requerimentos auténomos apresentados em 01/04/2024 (no caso de A., SGPS, S.A. e
B., S.A.) e em 03/04/2024 (no caso de C,, S.A. e D., S.A.), as arguidas interpuseram, ao abrigo da
alinea b) do n.? 1 do artigo 70.2 da LTC, novo recurso do acérdao proferido em 19/02/2024 para o
Tribunal Constitucional, com os mesmos objetos dos recursos referidos em “2.9.”.

3. Pela Decisdao Sumadria n.? 282/2024, decidiu-se, ao abrigo do disposto no artigo 78.°-A, n.° 1,
da LTC, nao tomar conhecimento (no todo ou em parte) do objeto dos recursos interpostos e,
consequentemente, determinar a notificacdo das partes para alegagdes, nos termos e para os efeitos
previstos no artigo 79.%, n.% 1, da LTC, relativamente a norma do artigo 69.%, n.° 2, do Novo Regime
Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.? 19/2012, de 8 de maio, na sua redagao origindria,
ao fixar abstratamente como méaximo da coima montante equivalente a 10 % do volume de
negocios do agente da infracao no exercicio anterior a condenagao.

4. Inconformadas com tal decisdo, vieram as recorrentes reclamar para a conferéncia, ao abrigo
do disposto no n.? 3 do artigo 78.>-A da LTC.

5. Através do Acordao n.? 581/2024, as reclamacoes para a conferéncia foram indeferidas.
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6. As recorrentes B., S.A., C,, S.A. e D., S.A. apresentaram alegagoes.

6.1. A recorrente B., S.A. apresentou as seguintes conclusoes:

«§1. O objeto do presente recurso circunscreve-se a uma unica questio de constitucionalidade: a
inconstitucionalidade material da norma constante do disposto no n.® 2 do artigo 69.° da LdC, na sua redagio
origindria, “ao fixar abstratamente como mdximo da coima montante equivalente a 10% do volume de
negdcios do agente da infragio no exercicio anterior a condenacio”.

B. Violagdo do principio da legalidade (artigo 29.°, n.° 3, da CRP), do principio do Estado de Direito
democritico (artigo 2.° da CRP) e da proibicdo de sangdes ilimitadas (artigo 30.% n.° 1, da CRP)

§2. O principio do Estado de Direito democritico (artigo 2.° da CRP) impde a extensdo ao ilicito de mera
ordenagdo social das garantias subjacentes ao principio da legalidade (artigo 29.°, n.* 1 e 3, da CRP) e, bem
assim, ao principio da proibicdo de sangoes ilimitadas ou indefinidas (artigo 30.° n.* 1, da CRP).

§3. A norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC, ao fixar abstratamente o montante equivalente a
10% do volume de negdcios do agente da infragdo no exercicio anterior a condenagdo como mdximo da coima,
ofende os principios do Estado de Direito (artigo 2.° da CRP), da legalidade (artigos 29.°, n.* 1 e 3, da CRP)
e o principio da proibigdo de sangoes ilimitadas (artigo 30.% n.® 1, da CRP), por trés razoes essenciais: (i) 0
periodo de referéncia temporal a que reporta a aplicagdo da fragdo percentual de 10% — o momento da decisdo
condenatdria, ao invés de ser o ano anterior ao da prdtica da infragio — torna a sang¢do punitiva
indetermindvel no momento da pratica do facto e permedvel ao arbitrio do aplicador; (ii) o valor mdximo da
coima estd indexado a um montante indefinido, sem qualquer estipulacdo de um teto mdximo; e, em todo o
caso (iii) a moldura sancionatdria é excessivamente ampla.

a. Inconstitucionalidade material em virtude da indeterminabilidade, no momento da prdtica da infragdo,
da base de incidéncia temporal a considerar para efeitos de definicdo da coima aplicdvel

§4. A norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC ofende o principio da legalidade, na vertente nulla
poena sine lege, considerando o periodo de referéncia temporal a que reporta a aplicagdo da fragdo percentual
de 10% — e, por essa via, o apuramento da coima aplicdvel —, correspondente, num e noutro caso, “ao
exercicio imediatamente anterior a decisdo final condenatoria proferida pela Autoridade da Concorréncia”.

§5. Para que o principio da legalidade se encontre cabalmente respeitado, o tipo legal tem de descrever
em termos rigorosos o comportamento proibido e, bem assim, a sancdo aplicivel, devendo esta tiltima estar
previamente limitada por referéncia a uma concreta moldura sancionatoria abstrata, objetivamente
determindvel, desde logo, para que o agente possa conhecer, no momento em que pratica o alegado facto
ilicito, quais as consequéncias que poderdo advir do seu comportamento.

§6. Tendo em conta o que se encontra previsto no artigo 69.%, n.? 2, da LdC, é evidente que o agente, no
momento em que pratica o alegado facto ilicito, ndo tem como antecipar, com a necessaria e exigivel exatiddo,
quais as consequéncias sancionatorias em que poderd incorrer, porquanto ndo tem como saber qual é a base de
incidéncia (i.e., qual o volume de negocios) que serd considerada para efeitos da definicdo da coima maxima
aplicdvel.

§7. Materialmente, a definicio da moldura sancionatoria é relegada para o momento da decisio
condenatoria que vier, eventualmente, a ser proferida pela AdC no futuro, pois apenas nesse momento serd
possivel concretizar a base de incidéncia a considerar para efeitos de definicdo da coima aplicivel e, por
conseguinte, calcular a respetiva percentagem que delimita o montante maximo da mesma.

§8. No entanto, o agente nio tem como antecipar (i) se a AdC decidird instaurar, em relagdo aqueles
factos, um processo contraordenacional; (ii) se esse processo redundard numa decisdo condenatoria; (iii)
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quando é que a AdC terminard a instrugdo do processo; (iv) caso conclua pela condenagdo do agente, quando
é que proferird a decisdo condenatdria; e, por conseguinte, (v) qual serd o volume de negdcios do agente no
exercicio do ano anterior a prolagdo da decisdo condenatoria.

§9. Mais: a luz da norma sob apreciagio e do periodo temporal de referéncia ai considerado, o valor
mdximo da coima aplicdvel, na pritica, vai flutuando indefinida e ilimitadamente ao longo do tempo, desde o
momento da pritica do facto até que seja finalmente proferida a decisdo condenatdria, altura em que, por fim,
se cristaliza o exercicio relevante na determinagio do volume de negdcios a partir do qual hd de fixar-se o
limite mdximo da sangdo em que incorre o agente.

§10. Isto significa que, na pritica, o valor mdximo da coima aplicdvel é suscetivel de agravagio (ou
atenuagdo) em fungdo da dindmica e do impulso que é dado pela entidade administrativa a evolugdo do
processo e, sobretudo, da definigdo do momento em que escolhe proferir a decisdo final, tornando a operagio
de determinagdo da coima permedvel a consideragoes de oportunidade que a Lei ndo prevé ou consente.

§11. De resto, cumpre salientar que o legislador, ao estabelecer como referéncia temporal para o cdlculo
dos 10% do volume de negdcios do exercicio do ano anterior a decisdo administrativa da AdC, contrariou o
entendimento até entdo dominante na pritica jurisprudencial e desta autoridade.

§12. O n.® 2 do artigo 69.° da LdC corresponde, com as devidas alteracdes, ao n.® 1 do artigo 43.° do
anterior Regime Juridico da Concorréncia, que, por ndo determinar expressamente qual o ano que deveria ser
considerado para o cilculo dos 10% do volume de negdcios, vinha sendo interpretado, pelos tribunais e pela
AdC, como correspondendo ao tiltimo ano da pratica ilicita, sob pena de violagdo do principio da legalidade.

§13. Ndo obstante o entendimento, ja conhecido na jurisprudéncia dos tribunais portugueses, no sentido
da inconstitucionalidade da norma que fizesse calcular o volume de negdcios por referéncia ao ano anterior ao
da decisdo administrativa, o legislador, ainda assim, optou por consagrar no n.° 2 do artigo 69.° da LdC essa
mesma solucgdo juridica — o que, alids, levou a sua desaplicacdo, com fundamento em inconstitucionalidade,
pelo Tribunal da Relagdo de Lisboa, em acordio de 11.03.2015.

§14. Assim, considerando especificamente o periodo temporal de referéncia a que ai se faz reportar o
apuramento da coima aplicivel — o qual ndo garante a necessdria cognoscibilidade, pelo agente, da sancdo
aplicavel e tem por consequéncia a elevada volatilidade do limite mdximo da moldura sancionatoria — a
norma constante do artigo 69.°, n.® 2, da LdC, é também materialmente inconstitucional, por violagio do
principio da legalidade, previsto no artigo 29.°, n.>* 1 e 3, da CRP.

b. Inconstitucionalidade material em virtude da auséncia de um limite mdximo absoluto

§15. Estando o valor mdximo da coima indexado a um montante indefinido (volume de negocios), sobre o
qual incidird uma percentagem, sem estipulacdo de qualquer limite mdximo ou “travdo”, a sangdo ¢, por isso
mesmo, indeterminada, incerta, ilimitada e indefinida, ofendendo de forma flagrante, também por este
motivo, o principio da legalidade, também na vertente de nulla poena sine lege e, bem assim, o principio da
proibigdo de sancoes ilimitadas.

§16. Por forca do principio da legalidade (artigo 29.% n.> 1 e 3, da CRP) e do principio da proibigdo de
sangoes ilimitadas ou indefinidas (artigo 30.% n.® 1, da CRP), as molduras sancionatorias tém de contemplar
limites mdximos expressos, por referéncia aos quais se opera a apreciagdo do desvalor legalmente definido e se
procede a graduagdo da correspondente sangdo concreta, no estrito respeito por aqueles limites.

§17. Na auséncia da imposigdo de limites maximos expressos, e ainda que existam critérios orientadores
da determinacgdo da medida da coima (como os que se encontram previstos no n.® 1 do artigo 69.° da LdC),
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inexiste uma moldura previamente delimitada que permita balizar a margem de decisdo do aplicador a luz
desses mesmos critérios.

§18. Por conseguinte, ainda que se admita que a coima ndo tem necessariamente de se definir nos termos
gerais do artigo 17.° do RGCO, podendo determinar-se por via percentual, certo é que, por exigéncia do
principio da legalidade, sempre serd necessdrio que se preveja, em qualquer caso, um limite mdximo da coima,
preciso e concretamente pré-determinado.

§19. Sublinhe-se, a este respeito, que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional que se tem
pronunciado sobre a conformidade constitucional de normas que estabelecem molduras sancionatorias de
extensa amplitude ndo tem prescindido, em caso algum, da imposicdo de limites mdximos; pelo contririo, o
Tribunal Constitucional tem perfilhado o entendimento segundo o qual a imprecisdo que seja causada pela
amplitude da moldura da coima apenas é compensada satisfatoriamente com a fixagdo de montantes exatos
para os limites mdximos das coimas, em conjunto com a previsio legal de critérios de determinacdo concreta
da medida da coima.

§20. No entanto, o pretenso “limite” consagrado no n.® 2 do artigo 69.° da LdC ndo configura,
verdadeiramente, um limite e, por conseguinte, a referida norma ndo prevé uma verdadeira moldura
sancionatdria por referéncia a qual deva sequer ser realizado um juizo de ponderagdo e conciliagdo — em
conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional — entre o principio da legalidade (que
exigiria, no limite, a determinagdo prévia de sangdes concretamente identificdveis) e o principio da culpa (que
imporia uma adequacdo da coima aplicada as circunstincias do caso concreto).

§21. Por outro lado, na auséncia da imposicio de limites mdximos que sirvam de “travio” a
indeterminabilidade e volatilidade das coimas aplicaveis a luz do artigo 69.°, n.* 2, da LdC, a mera previsio
de critérios legais orientadores do aplicador na determinagdo concreta da norma ndo é, por si s6, suficiente
para salvaguardar a conformidade constitucional da referida norma.

c. Inconstitucionalidade material em virtude da excessiva amplitude da moldura sancionatoria

§22. Ainda que se considere que a norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da LdC estabelece uma efetiva
moldura sancionatdria, acompanhada da imposicdo de um determinado limite maximo — o que ndo se admite,
e apenas por cautela de patrocinio se equaciona —, sempre se imporia concluir que tal moldura sancionatdria
assume uma amplitude (pelo menos, potencial) de tal forma excessiva que se revela manifestamente
incompativel com o principio da legalidade.

§23. A jurisprudeéncia constitucional tem perfilhado o entendimento segundo o qual a previsio de
molduras sancionatorias com alguma amplitude consubstancia uma ponderagio adequada entre, por um
lado, as exigéncias do principio da legalidade e, por outro lado, as exigéncias do principio da culpa.

§24. Mais, esta jurisprudeéncia tem fundamentado a conformidade constitucional de molduras
sancionatdrias de manifesta amplitude: (i) na necessidade de ter em conta o beneficio econdmico obtido pela
pritica da infracdo; (ii) na circunstdncia de poderem estar subjacentes, ao direito de mera ordenagdo social,
comportamentos tipicos que revestem natureza técnica que denotam um baixo grau de culpa; (iii) na
alternatividade a legislagdo de sancoes penais, justificada pelo principio da necessidade da pena.

§25. Esta jurisprudéncia ndo é apta ou suficiente para sustentar, in casu, a conformidade constitucional
do n.? 2 do artigo 69.° da LdC, pelas seguintes razoes: (i) em primeiro lugar, a norma ndo estabelece qualquer
relagdo entre a obtencdo de beneficios econdmicos com a pratica do ilicito contraordenacional e a coima
aplicavel; (ii) em segundo lugar, ndo é legitimo sustentar a amplitude de molduras sancionatorias de tal
ordem de grandeza que admitam a aplicacdo de coimas muito superiores ao limite mdximo da moldura
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aplicdvel em processo penal no principio da necessidade da pena; (iii) em terceiro lugar, embora nio se
conteste que o grau de culpa possa impor uma atenuagdo ou agravagdo da coima aplicdvel, certo é que uma
adequada ponderagdo entre as exigéncias do principio de legalidade e o principio da culpa nunca podera
redundar na excessiva indeterminagdo e volatilidade da sancgdo aplicivel, em completo detrimento do
principio da legalidade, como sucede a respeito da norma sob apreciagio.

C. Violagdo do principio da separagio de poderes e da indisponibilidade de competéncias (artigo 111.° da
CRP)

§26. Em acrescento, o n.® 2 do artigo 69.° da LdC, ao fixar abstratamente como mdximo da coima
montante equivalente a 10% do volume de negdcios do agente da infragdo no exercicio anterior a condenagdo,
¢ também inconstitucional, por violagdo do principio da separacdo de poderes e da indisponibilidade de
competéncias, previsto no artigo 111.° da CRP.

§27. Com efeito, subjacente a norma resultante do n.® 2 do artigo 69.° da LdAC verifica-se uma
transferéncia material de competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou
do juiz, por duas razoes: (i) ao estabelecer como referéncia temporal relevante o exercicio correspondente ao
ano anterior ao da decisdo administrativa, o legislador transfere para a respetiva autoridade a selegdo do
momento que determina a base de incidéncia que serd considerada para efeitos da definicdo da coima mdxima
aplicdvel; e (ii) ao estabelecer uma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador deixa nas mdos
do aplicador a determinagdo da sangdo.

§28. Assim, uma vez que o montante dos 10% do volume de negdcios se reporta ao exercicio do ano
anterior ao da decisdo administrativa, a coima mdxima abstratamente aplicdvel fica inteiramente dependente
da atuagdo do proprio aplicador e, em particular, da sua maior ou menor celeridade na tramitagio da
instrugdo do processo contraordenacional e na prolagio da decisdo administrativa.

§29. Por outro lado, ao estabelecer uma moldura sancionatéria que, em abstrato, se revela infinita e
indetermindvel, ficando antes inteiramente dependente do acaso e das circunstincias do caso concreto, o
legislador deixou também nas mdos do aplicador a escolha da sangdo, tarefa que deveria competir,
exclusivamente, ao legislador.

D. Violagio do principio da proporcionalidade, adequacdo e necessidade da restricdo de direitos
fundamentais (artigo 18.% n.° 2, da CRP)

§30. A norma cuja inconstitucionalidade se pretende ver apreciada viola o principio da
proporcionalidade, nas suas vertentes de adequacgdo, necessidade e proporcionalidade, por duas razoes
essenciais: (i) em primeiro lugar, por ndo estabelecer uma relacdo de conexdo entre o mdximo da sangdo
aplicivel e a gravidade da conduta ou os beneficios obtidos com a mesma; (ii) em segundo lugar, por
prescrever como mdximo da coima aplicdvel um critério que ndo encontra correspondéncia na efetiva
capacidade de pagamento (ou econdmica) da entidade infratora.

§31. E incontestdvel que, também por decorréncia do principio do Estado de Direito democritico (artigo
2.2da CRP), o principio da proporcionalidade tem plena aplicagdo no processo contraordenacional, servindo,
por conseguinte, de pardmetro de afericdo da validade constitucional de normas que estabelecem sangoes na
decorréncia da pritica de ilicitos contraordenacionais.

§32. O principio da necessidade em matéria sancionatdria, inerente ao principio da proporcionalidade,
impoe que a sangdo abstratamente aplicdvel, num cendrio de realizacdo da conduta tipificada, seja, em si
mesma, necessdria, devendo poder estabelecer-se uma relagdo entre o facto tipico e a gravidade da sangdio.
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§33. Por conseguinte, a escolha — que compete exclusivamente ao legislador e ndo ao aplicador — da
moldura sancionatoria aplicdvel nunca poderd ser arbitrdria, antes devendo obedecer a critérios impostos pelo
principio da necessidade, tais como a natureza do interesse que se quer proteger, a gravidade da conduta
tipica e, bem assim, as finalidades de prevengdo gerais e especiais.

§34. Logo, este principio exige que para cada contraordenagdo seja prevista a possibilidade de aplicacdo
de uma sangdo concretamente identificdvel, balizada por limites minimos e mdximos, porquanto na auséncia
desses limites, o legislador ndo leva a cabo uma ponderacdo sobre as concretas necessidades de repressio da
conduta tipificada.

§35. A moldura legal de uma infragdo traduz o minimo e o mdximo de sangdo que o legislador considera
necessdrio para tutelar o interesse protegido pela norma sancionatéria, a luz das finalidades preventivas,
logo, s6 com a previsio de limites minimo e mdximo (que ndo vém estabelecidos na norma sob apreciagio)
serd possivel discernir em que medida é que a sangdo se revela necessdria para a prossecu¢do das finalidades
de prevengio que lhe estdo subjacentes.

§36. Mais: se ndo é possivel, em face da auséncia de um limite mdximo, estabelecer uma conexdo entre o
facto sancionado e a sangdo prescrita, a circunstincia de o montante mdximo da coima ser determindvel por
referéncia ao ano que antecede a condenacdo impede qualquer conexdo que pudesse estabelecer-se com o
eventual beneficio angariado pelo agente com a infragdo.

§37. Em sintese, a moldura sancionatdria —que permanece por concretizar —ndo é fiscalizdvel através de
um juizo de adequacdo, necessidade e proporcionalidade nem em relagio ao desvalor intrinseco a determinado
facto, nem mesmo em relagdo aos seus efeitos de potencial enriquecimento para o infrator, visto que essa
fiscalizagdo surge frustrada em razdo do referente temporal considerado pelo legislador.

§38. De resto, a auséncia de limites projeta-se ainda na impossibilidade de efetuar um controlo de
proporcionalidade relativa, i.e., um juizo de congruéncia entre a sangdo prevista para a infragdo e as sancoes
previstas para as demais infracoes consagradas no ordenamento juridico em causa.

§39. Por outro lado, a norma sindicada desrespeita igualmente o disposto no artigo 18.% n.? 2, da CRP,
em razdo da sua incompatibilidade com um juizo de proporcionalidade em sentido estrito, jd que potencia a
aplicacdo de sangoes que se revelam manifestamente desproporcionais em face da efetiva capacidade de
pagamento dos agentes da infragao.

§40. Ao definir-se o volume de negdcios do agente no exercicio anterior a condenacio como base de
incidéncia para o cdlculo da coima aplicdvel, o real impacto da aplicacdo da sancgio excederd necessariamente
a sua justa medida, na medida em que se toma como referéncia um montante que ndo integra a esfera
patrimonial da entidade sancionada, desconsiderando-se, pois, a sua efetiva capacidade econdmica.

§41. Ao indexar o valor da sangio ao volume de negdcios do agente, podendo atingir-se 10% desse
volume, a coima aplicdvel nos termos do artigo 69.°, n.* 2, da LdC, assume mesmo foros confiscatorios,
desvinculando-se da prossecucdo de quaisquer finalidades preventivas, o que, por si s6, é manifestamente
excessivo e desproporcional, desde logo porque, para além de ndo tomar em consideragdo a real e atual
capacidade econdmica do agente, pode inclusivamente conduzir a sua rutura financeira.

E. Violagao do principio da igualdade (artigo 13.* da CRP)

§42. A auséncia de previsio legislativa de uma escala sancionatdria quantitativamente determinada no
seu limite mdximo, na norma sob apreciagio, potencia o tratamento desigual de situacoes que
substancialmente ndo o admitem.
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§43. Como se viu, a percentagem do volume de negocios futuro, para além de imprevisivel e
inaverigudvel, ndo guarda qualquer relacdo direta ou indireta com a gravidade da infragdo ou com o beneficio
econdmico auferido pelo infrator.

§44. Um sistema de sangdes gradudveis que tem como limite mdximo 10% do volume de negocios do
agente da infragdo no exercicio anterior ao da condenagdo é um sistema que, por definicdo, ndo se orienta em
fungdo dos propésitos de prevengdol/repressio aptos a legitimd-lo, sendo, por isso, absolutamente permedvel ao
subjetivismo de cada aplicador.

§45. Se dois agentes praticarem uma mesma infragdo, com a mesma gravidade, tendo atuado com o
mesmo grau de culpa e obtido o mesmo beneficio econdmico, a aplica¢do da norma sub judicio consente na
sua submissdo a molduras sancionatdrias infinitamente distintas, em razdo da circunstdncia fortuita de as
decisoes condenatdrias de um e outro poderem ndo coincidir no mesmo ano civil e, consequentemente,
poderem ser distintos os respetivos volumes de negocios no ano anterior ao da sua condenagdo.

§46. Esta solugdo desrespeita o principio da igualdade, na sua vertente positiva, por redundar no
tratamento distinto de situagoes que, em face dos elementos que legitimam a restri¢do de direitos e a aplicacdo
de uma sangdo — a ilicitude do facto, a culpa do agente e o beneficio econdmico auferido — substancialmente
ndo admitem essa diferenciagdo, nem a medida do tratamento diferenciado.

§47. O tratamento desigual das situagoes descritas fica a dever-se a arbitrariedade do critério selecionado
como limite mdximo da moldura da sancdo a aplicar, cuja defini¢do deveria pautar-se em funcdio da estrutura
essencial, objetiva e subjetiva, de cada tipo e da gravidade do ilicito.

§48. A constatagio da arbitrariedade do critério selecionado e da incompatibilidade da norma com o
principio da igualdade ndo leva pressuposta a ideia de que a capacidade de pagamento do agente a data da
condenagdo seja irrelevante a medida da sancgdo a aplicar, sendo inclusivamente a “situagio economica do
visado pelo processo” um dos elementos a que se refere o artigo 69.° n.° 1, da LdC, na sua alinea g).

§49. A adaptagio da coima aplicada em funcdo da capacidade de pagamento do infrator apenas poderd
coadunar-se com a imposi¢do de igualdade de tratamento decorrente do artigo 13.°, n.° 1, da CRP — e até¢
promové-la —, na medida em que se projete sobre uma moldura equivalente aplicdvel a factos equivalentes,
definida pelo legislador.

§50. A conclusdo que se impde — no sentido do desrespeito pelo principio da igualdade — é ainda
perfeitamente consentinea com as orientacoes erguidas no acdrddo n.° 353/2011, no qual este Tribunal fez
depender o seu juizo no sentido da ndo violacdo desse principio da afirmagdo de uma relagdo direta entre o
beneficio economico auferido e o limite maximo da coima, calculado por referéncia ao ano em que cessou a
pritica da infracdo.

§51. A norma sub judicio, ao fixar abstratamente o montante equivalente a 10% do volume de negdcios
do agente da infracdo no exercicio anterior a condenagdo como mdximo da coima, impede a afirmacdo de
qualquer conexdo entre o limite maximo da coima e o beneficio obtido pelo infrator e assim, a transposi¢io da
argumentacdo veiculada nesse aresto.

§52. Pelo exposto, inexistindo fundamentos substantivos referentes aos elementos da infracio
legitimadores da restricdo de direitos mediante a aplicagdo da coima, aptos a justificar o tratamento
diferenciado de agentes que, em face desses elementos, mereceriam tratamento equivalente — e, em qualquer
caso, aptos a legitimar a medida (ilimitada) dessa diferenciacdo —, a norma sob apreciagio é materialmente
inconstitucional também em razdo da violagdo do principio da igualdade, previsto no artigo 13.%, n.* 1, da
CRP.


http://www.dirittifondamentali.it/

www.dirittifondamentali.it (ISSN 2240-9823)

F. Violagdo do principio da culpa (artigos 1.° ¢ 2.° da CRP)

§53. Prescrevendo como limite mdximo da coima aplicdvel o montante de 10% do volume de negdcios
referente ao ano anterior a condenagdo, a norma sub judicio admite a graduacdo da coima aplicivel por
referéncia a um montante desconexo — e potencialmente muito superior —ao grau de culpa do agente.

§54. O volume de negdcios do agente no ano anterior a condenagdo surge como elemento absolutamente
desconexo do grau de culpa insito ao facto, inexistindo qualquer proporcionalidade entre esse varidvel
montante e aquela culpa: por um lado, um agente que pratica uma infragdo com um diminuto grau de culpa
pode — decorrido o lapso temporal até a sua condenagio (e mesmo independentemente dele) — apresentar uma
evolugdo muito positiva do seu volume de negdcios e, por outro, inversamente, um agente que pratica uma
infragdo com um grau de culpa consideravelmente elevado pode, aquando da sua condenagdo, apresentar um
volume de negdcios fortemente decrescido, sendo mesmo exiguo.

§55. Com a aplica¢do da norma sub judicio a sangdo aplicada ao agente deixa de se afirmar como uma
reagdo do poder punitivo do Estado a culpa revelada pelo agente no facto, admitindo-se o desrespeito da
inderrogdvel exigéncia de que a medida da san¢do ndo exceda a medida da culpa do agente — conforme o
imporia o respeito pelo principio constitucional da culpa.

§56. Acresce que a denunciada desconexdo impede que, quanto a norma sindicada, se possa afirmar estar
em causa uma cedéncia do principio da legalidade ao principio da culpa, conforme se sustentou em alguma
jurisprudéncia constitucional, quanto a apreciagio da (in)constitucionalidade da extensdo de (outras)
molduras sancionatdrias contraordenacionais.

§57. Ndo sé ndo faria sentido transpor a arqumentacdo subjacente a essa jurisprudéncia porque, na
norma sub judicio, como visto, ndo estd “apenas” em causa a previsdo de uma moldura (mais ou menos)
ampla — mas antes a previsio de uma moldura sancionatoria indetermindvel e ilimitada, no limite,
inexistente —, mas sobretudo porque o teto maximo indeterminado ndo apresenta qualquer conexdo com a
conduta culposa do agente.

§58. Assim, afiqura-se indefensdvel que, quanto a norma sob apreciagdo, a indeterminagdo ou amplitude
da moldura sancionatoria se possam ficar a dever a um qualquer equilibrio de principios constitucionais
conflituantes.

§59. Por tudo o exposto, impoe-se a conclusdo de que a norma sub judicio impede o funcionamento do
principio da culpa insito as ideias de dignidade da pessoa, de seguranca juridica e de justica material,
pressupostas a afirmagdo da vigéncia de um Estado de Direito democritico (artigo 1. da CRP) e deve,
também por isso, ser considerada materialmente inconstitucional».

6.2. As recorrentes C., S.A. e D., S.A. concluiram as suas alegagdes nos seguintes termos:

«§1. O presente recurso tem por objeto a norma constante do artigo 69.°, n.? 2, do Regime Juridico da
Concorréncia aprovado pela Lei n.° 12/2012, de 8 de maio, na sua redagdo origindria, que dispunha: “No caso
das contraordenagoes referidas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo anterior, a coima determinada nos termos
do n.* 1 ndo pode exceder 10% do volume de negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisio
final condenatdria proferida pela Autoridade da Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no
caso de associacdo de empresas, do volume de negdcios agregado das empresas associadas.”

Violagdo do principio da legalidade e do Estado de Direito democrdtico, na dimensio de seguranca
juridica, em conjugacdo com o principio da proibicdo de sancoes de duracdo ilimitada ou indefinida e o
principio da separacdo de poderes e da indisponibilidade de competéncias
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§2. Ao fixar abstratamente como mdximo da coima montante equivalente a 10% do volume de negdcios
do agente da infracdo no exercicio anterior a condenagio, a norma em apreco ndo sé ndo permite antecipar o
mdximo da sangdo, como admite como mdximo da coima realidades quantitativamente indeterminadas e
indetermindveis, imprevisiveis, virtualmente ilimitadas e indexadas a grandezas varidveis que em nada se
relacionam com o facto sancionado, a sua gravidade, a culpa do agente e o beneficio obtido pelo infrator.

§3. A falta de limite mdximo objetivo e quantificado da coima, cognoscivel no momento da pritica do
facto, equivale a inexisténcia de moldura sancionatoria abstrata aplicivel em termos universais a todo e
qualquer caso e a todo e qualquer agente, permitindo coimas de um montante qualquer, virtualmente até ao
infinito, em face da auséncia de limite mdximo absoluto.

§4. A norma em apreciagido consente, além disso, que o mdximo da coima aplicdvel varie em todo e
qualquer caso em que seja aplicada, uma vez que a sua determinagdo depende, casuisticamente, entre o mais,
(i) do proprio visado, (ii) do seu volume de mnegdcios e ainda (iii) da tramitacdo do processo
contraordenacional (considerando que o momento relevante para determinar a coima é o do ano anterior a
condenacgdo por parte da Autoridade da Concorréncia, ficando a definicdo desse momento dependente do
impulso processual daquela entidade).

§5. Na pritica, o valor mdximo da coima aplicdvel é suscetivel de agravagdo (ou atenuagdo) em fungio da
dindmica e do impulso que é dado pela entidade administrativa a evolugdo do processo e, sobretudo, da
defini¢do do momento em que se escolhe proferir a decisdo final, sendo a operagdo de determinagdo da coima
suscetivel (o que, ndo se assumindo como hipdtese concreta, tem de admitir-se — numa compreensio
garantistica das coisas — como possibilidade abstrata) de instrumentalizacdo e manipulagdo processual.

§6. Além disso, e transversalmente, a luz da norma aqui em causa, ndo é possivel, no momento da
prdtica do facto, saber e antecipar quais as consequéncias sancionatdrias em que o agente pode incorrer, desde
logo porque ndo hd como saber, naquele momento, qual serd a base de incidéncia (i.e., qual o volume de
negdcios) considerada para efeitos da determinagdo da coima aplicdvel.

§7. Finalmente, a norma em apreciagio, ndo prescrevendo um limite maximo universal para a coima
aplicavel, leva a que a moldura sancionatdria dela decorrente ndo so ndo obedeca a limites minimo e maximo
fixados em termos certos, determinados e universais, como assuma uma latitude que se estende virtualmente,
no seu patamar mais alto, até ao infinito.

§8. Por todas as razoes indicadas, a norma objeto do presente recurso viola de forma clara e grave as
exigencias de determinabilidade da sancio decorrentes do principio da legalidade, previsto no artigo 29.°,
n.% 1 e 3, da Constituicdio.

§9. A norma em causa viola igualmente o principio da proibicdo de sangdes de duragdo ilimitada ou
indefinida, consagrado no artigo 30.°, n.® 1, da Constituicdo, ja que, prescindindo da definicdo prévia das
consequéncias associadas a pratica da infragdo, quanto a medida maxima universal dessas consequéncias, por
via dela admite-se a aplicagio de sangoes de natureza ilimitada (e indefinida), sem circundar as possibilidades
de abuso e de arbitrio que aquele principio constitucional visa prevenir.

§10. Nao prevendo qualquer limite maximo absoluto, em termos quantificados e invaridveis, para a
coima aplicdvel — agravada em funcdo das intrinseca variabilidade e contingéncia do critério selecionado —, a
norma apreciada ndo proporciona garantias minimas de seguranca juridica aos sujeitos juridicos contra o
exercicio do poder punitivo do Estado, violando, pois, o principio da seguranca juridica e da protecdo da
confianga, que concretizam a ideia de Estado de Direito democritico, extraido do artigo 2.° da Constituicdo.
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§11. Também por ndo definir um limite mdximo, universal e invaridvel, da coima aplicivel — antes
adotando um critério volatil e influencidvel pela Autoridade da Concorréncia, além de suscetivel de gerar
molduras sancionatérias com insuportdvel amplitude —, a norma em causa, na pritica, remete para o
aplicador a escolha da sangdo aplicdvel, e fi-lo sem estabelecer critérios que previnam juizos de oportunidade
e outros interesses ndo controldveis, violando igualmente por essa via o principio da separagdo de poderes e de
indisponibilidade de competéncias, fundamento externo do proprio principio da legalidade, extraido do artigo
111.%, n.>s 1 e 2, da Constituicdo.

Violagdo dos principios da necessidade da sangdo e da proporcionalidade em sentido estrito

§12. Inexistindo nela limite pecunidrio que confine, em termos quantitativamente invaridveis e
inultrapassdveis, a censura mdxima que o comportamento proibido encerra, a norma objeto do presente
recurso também ndo permite compreender qual a medida de punigdo que o legislador considera necessdria
para a tutela do interesse protegido pela norma sancionatdria.

§13. Nao permitindo apreender a concegdo legislativa sobre a necessidade de punicio (e dos seus termos),
em face do interesse protegido pela norma sancionatdria, a norma em causa ndo permite o seu confronto com
as exigéncias dos artigos 2.° e 18.% n.® 2, da Constituigdo, pois inviabiliza: por um lado, a avaliagdo da
congruéncia entre o desvalor da infragdo e o desvalor (o quantum) da sangdo que lhe é associada (necessidade
ou proporcionalidade absoluta); por outro lado, a avaliagdo da congruéncia entre a sangdo prevista e as opgdes
normativas constitutivas de todo o sistema sancionatdrio, expressas nas sangoes previstas para as demais
infragoes (necessidade ou proporcionalidade relativa).

§14. De qualquer modo, ao admitir a punicdo do visado com uma coima até 10% do volume de negdcios
do visado no exercicio anterior a condenagdo, sem qualquer teto ou limite mdximo expresso numa grandeza
numérica objetiva e quantificada, a norma sob apreciacdo vai (muito) além da justa medida exigida pelo
artigo 18.°, n.° 2, da Constituicdo, desde logo porque aquele critério ndo é representativo da efetiva dimensdo
e capacidade econdmica do visado.

§15. Adicionalmente, elegendo como marco temporal relevante para o apuramento do coima a prolagdo
da decisdo condenatdria, afastando assim qualquer hipotética conexdo do critério selecionado com o facto
praticado pelo agente e com o beneficio eventualmente retirado da infracdo, a coima aplicdvel nos termos da
norma em apreco pode, na pratica, ser agravada em funcdo do impulso dado pela entidade administrativa a
evolucdo do processo, dado que a definicio do momento em que ¢ proferida a decisdo condenatdria estd na
exclusiva dependéncia, no se e no quando, da Autoridade da Concorréncia.

Violagdo do principio da igualdade

§16. Noutra perspetiva, a norma em aprego — pela arbitrariedade, volatilidade e amplitude sancionatorias
legitimadas com a sua aplicagdo — consagra um regime punitivo permedvel ao subjetivismo de cada aplicador,
potenciando o tratamento desigual de situacoes que substancialmente, em face dos elementos da infracio que
legitimam a restricdo de direitos mediante a aplicacdo de uma coima, naio o admitem.

§17. Inexistindo fundamentos materiais (nomeadamente referentes a ilicitude do facto, a culpa do agente
ou mesmo ao beneficio econdmico auferido) aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em
face desses elementos, mereceriam um tratamento equivalente — e, ademais, a legitimar a medida (ilimitada)
dessa diferenciacdo —, a norma em apreco é inconstitucional também por violagio do principio da igualdade,
consagrado no artigo 13.%, n.* 1, da Constituicdo, na sua vertente positiva.

Violagdo do principio da culpa
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§18. Sendo o volume de negdcios do agente no ano anterior a condenagio um elemento por definigio
desconetado do seu grau de culpa, a aplicagio da norma em apreciagio admite que uma infracio seja
sancionada com coima desconexa — e muitissimo superior — a esse grau de culpa, inviabilizando a graduagdo
da medida da coima em fungio dessa culpa e impedindo o funcionamento operativo do principio
constitucional da culpa como medida inultrapassdvel da sangdo aplicdvel, em violagdo, pois, daquele
principio, extraido dos artigos 1.° ¢ 27.°, n.* 1, da Constituigio».

7. O Ministério Publico contra-alegou, pronunciando-se pela improcedéncia dos recursos e
concluindo do seguinte modo:

«1. Os recorrentes A., SGPS, S.A., B., S.A., C., S.A. e D., S.A. interpuseram recurso para o Tribunal
Constitucional (com fundamento no artigo 70.% n.° 1, alinea b), da Lei n.® 28/82, de 15/11), do acérdio do
Tribunal da Relagdo de Lisboa de 19-02-2024 que negou provimento ao recurso pelos mesmos interposto para
esse Tribunal.

2. Mediante a Decisdo Sumdria n.° 282/2024, entendeu 0 Mm.® Juiz Relator nédo tomar conhecimento de
todas as questdes de constitucionalidade suscitadas pelas recorrentes, ao abrigo do disposto no artigo 78.°-A,
n.? 1, da LTC (Lei do Tribunal Constitucional, aprovada pela Lei n.® 28/82 de 15/11), subsistindo apenas
para apreciagdo, a alegada inconstitucionalidade “relativamente a norma do artigo 69.°, n.° 2, do Novo
Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.* 19/2012, de 8 de maio, na sua redagdo origindria, ao
fixar abstratamente como mdximo da coima montante equivalente a 10% do volume de negdcios do agente da
infragdo no exercicio anterior a condenagio”.

3. Consideram os recorrentes que a norma objeto do presente recurso viola de forma clara e grave as
exigéncias de determinabilidade da sancdo decorrentes do principio da legalidade, previsto no artigo 29.°, n.%
1 e 3, da Constitui¢do, bem como o principio da proibicdo de sangdes de duragdo ilimitada ou indefinida,
consagrado no artigo 30.°, n.° 1, da Constituicdo. Igualmente, consideram que a referida norma é violadora
do principio da proporcionalidade, plasmado no artigo 18.% n.? 2, da Constituigio da Repiiblica Portuguesa e
do principio da separacdo de poderes e de indisponibilidade de competéncias, fundamento externo do proprio
principio da legalidade, extraido do artigo 111.%, n.% 1 e 2, da Constituicdo, bem como do principio da
igualdade previsto no artigo 13.%, n.® 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa e do principio da culpa
como medida inultrapassdavel da sancgdo aplicavel, em violagdo do artigo 27.°, n.° 1, da Constituicdo da
Repuiblica Portuguesa.

4. O referido artigo 69.°, n.? 2, da Lei n.® 19/2012 de 08/05, estabelece que “No caso das
contraordenacoes referidas nas alineas a) a g) do n.* 1 do artigo anterior, a coima determinada nos termos do
n.2 1 nao pode exceder 10% do volume de negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisdo
final condenatdria proferida pela Autoridade da Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no
caso de associacdo de empresas, do volume de negdcios agregado das empresas associadas.”

5. O montante das coimas e das sangbes pecunidrias compulsorias apliciveis as pessoas coletivas é,
assim, fixado, a semelhanca do regime comunitdrio, em percentagem do volume de negocios do infrator, com
um limite maximo de 10% e de 1% (consoante o tipo de infragdo), tornando o regime sancionatorio
verdadeiramente dissuasivo de priticas lesivas do direito da concorréncia.

6. Tal norma visa, ainda que de forma reflexa, assegurar o eficiente funcionamento dos mercados, que, na
realidade é uma das incumbéncias prioritirias do Estado (artigo 81.° alinea f), da Constituicio da Repuiblica

Portuguesa).
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7. De igual modo, tal preceito normativo reflete, no direito interno, o disposto no n.* 1 do artigo 15.° da
DIRETIVA (UE) 2019/1 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 11 de dezembro de 2018
que visa atribuir as autoridades da concorréncia dos Estados-Membros competéncia para aplicarem a lei de
forma mais eficaz e garantir o bom funcionamento do mercado interno e que prevé que “Os Estados-
Membros assequram que o montante mdximo da coima que as autoridades nacionais da concorréncia podem
aplicar a cada empresa ou associagdo de empresas que tenha participado numa infragdo aos artigos 101.° ou
102.° do TFUE ndo é inferior a 10% do volume de negocios global total da empresa ou associagdo de empresas
no exercicio anterior a decisio (...)".

8. Em primeira linha, as sociedades recorrentes invocam a inconstitucionalidade do artigo 69.°, n.* 2, da
Lei n.° 19/2012, de 8/05, por wviolagdo do principio da legalidade (artigo 29.°, n.%s 1 e 3, da CRP) e por
violagdo da proibicdo de medidas privativas ou restritivas da liberdade com duragdo ilimitada ou indefinida
(artigo 30.% n.*1, CRP).

9. Na esteira do que vem sendo a linha jurisprudencial do Tribunal Constitucional, concorda-se
que embora o principio da legalidade/tipicidade ndo merecam o mesmo grau de exigéncia no regime
contraordenacional, ainda assim, mnos ilicitos contraordenacionais é mnecessdirio um minimo de
determinabilidade que torne possivel aos destinatdrios da norma saber quais sdo as condutas proibidas de
modo a que possam antecipar, com seguranga, a sangdo aplicdvel ao correspondente comportamento ilicito.

10. No entanto, é entendimento do Ministério Puiblico que essa determinabilidade se verifica na norma
constante do artigo 69.°, n.° 2, da Lei n.® 19/2012, de 08/05.

11. Em primeira linha, o volume de negdcios do ano de exercicio anterior a decisdo final da AdC ndo
deixa de ser um limite da coima, que dd ao seu destinatdrio a garantia de que a sancdo ndo poderd exceder
esse limite pela entidade que a aplicar.

12. Por outro lado, trata-se de um limite determindvel pelo agente da infracdo, porquanto, o mesmo,
quando a pratica, sabe qual é o montante mdximo pelo qual pode vir a ser punido em funcdo dos
conhecimentos que detém relativamente ao seu volume de negocios.

13. Da conjugacio normativa da Lei da Concorréncia resulta que existe um limite minimo e um limite
mdximo da coima aplicdvel e que a fixagdo da coima se concretiza dentro da margem fornecida ao aplicador da
sangdo, ponderados que sejam os demais fatores legalmente previstos dentro dessa margem.

14. Afigura-se-nos que tal é quanto basta para que os destinatdrios da norma possam antecipar qual a
sangdo que, em abstrato, lhes poderad vir a ser aplicada em caso de comportamento ilicito e conformarem a sua
conduta em funcdo dessa punigio.

15. Ndo se verifica, assim, nenhuma indeterminagio dos pressupostos da norma questionada, cumprindo
a norma as exigéncias de determinabilidade que sdo feitas pela especifica fungdo de garantia que ela tem de
cumprir relativamente aos direitos das pessoas (“maxime”, ao direito a seguranca), implicadas no principio
da legalidade penal, consagrado no art.® 29.%, n.%s 1 e 3, da CRP e no limite das penas (artigo 30.°, n. 1, da
CRP).

16. Consideram ainda as sociedades recorrentes que a norma em questdo viola o principio da
proporcionalidade, insito no artigo 18.% n.® 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa.

17. Ora, assumindo-se que uma das finalidades da Lei n.° 19/2012, de 08/05, é a punigdo mais severa e
eficaz das infragdes concorrenciais, como decorréncia do disposto no artigo 81.% alinea f), da Constituicio da
Republica Portuguesa, o artigo 69.° n.° 2, da referida lei insere-se ainda no objetivo de punir as praticas
concorrenciais ilicitas de forma mais gravosa, o que se alcanga pelo montante elevado das coimas.
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18. Na verdade, trata-se de infragoes especialmente graves em que estdo em causa valores sociais de
grande relevo, a que, geralmente, andam associados avultados interesses patrimoniais.

19. E neste contexto que o legislador, avaliando outras alternativas de punicdo, optou (para alguns tipos
de infragdo praticados pelas pessoas coletivas) pela fixagdo do montante de 10% do volume de negdcios como
limite mdximo da coima a aplicar, considerando-se a medida legislativa constitucionalmente conforme, por
ndo se vislumbrar qualquer outra igualmente eficaz para o combate a este tipo de infragdes.

20. Ndo se nos afigurando, nesta perspetiva, a solucdo legal claramente desrazodvel e ndo se
vislumbrando que o sacrificio patrimonial do acoimado vd para além da justa medida da infragdo que cometeu
e das necessidades punitivas do Estado, ndo se alcan¢a que a solugdo legislativa consagrada no artigo 69.°, n.*
2, da Lei n.° 19/2012 de 08/05, seja visivelmente desequilibrada, tendo sido esse, igualmente, o entendimento
perfilhado pelo Tribunal Constitucional na Decisdo Sumdria n° 216/2016.

21. Mais alegam as sociedades recorrentes que o normativo em apreciagdo viola, igualmente, o “principio
da separagdo de poderes e de indisponibilidade de competéncias, fundamento externo do proprio principio da
legalidade, extraido do artigo 111.° n.% 1 e 2, da Constituicdo”.

22. Ora, o legislador, ao ter definido a conduta que teve por ilicita de forma clara e precisa e ao ter fixado
a sangdo correspondente em termos de ndo deixar diividas sobre os limites dentro dos quais se hd de mover
aquele que tiver de aplicar a coima, nio se pode concluir que tenha transferido para os operadores juridicos
competéncias que sAo suas.

23. O artigo 69.°, n.? 2, da Lei n.® 19/2012, de 08/05, estabelece os limites dos quais o aplicador ndo se
poderd desviar, o que é quanto basta para cumprir a fungdo de garantia da norma contra o exercicio abusivo
do Estado.

24. Pretendem ainda os recorrentes que o Tribunal Constitucional aprecie a inconstitucionalidade da
norma constante do n.° 2 do artigo 69.° da Lei n.* 19/2012, de 08/05, também sob o pardametro do principio da
igualdade.

25. Ora, a norma em apreciagdo é aplicdvel, indistintamente, a todos os agentes que pratiquem infracoes
concorrenciais ilicitas, independentemente de se tratarem de pequenas e médias empresas ou de grandes
Srupos empresariais.

26. A circunstancia de o volume de negocio representar o limite maximo da coima aplicavel permite, ao
aplicador da norma, fazer repercutir na sangio o beneficio economico obtido pela pritica da infragdo,
penalizando, assim, cada agente, na medida certa da sua capacidade economica, evitando um tratamento
punitivo semelhante para empresas com volumes de negocios substancialmente diferentes.

27. Trata-se, assim, de um elemento que reflete a dimensdo e situagio economica do agente, ndo existindo
nisso qualquer arbitrariedade ou violagdo do principio da igualdade.

28. Por ultimo, invocam as recorrentes a violacdo do principio da culpa.

29. No entanto, a punigdo prevista no artigo 69.%, n.° 2, da Lei n.® 19/2012, de 08/05, ndo prescinde da
demonstragdo da culpa do agente, considerando que a referida norma tem de ser lida em conjugacdo com o
artigo 8.° do RGCO, que determina que apenas sdo sancionadas as contraordenagoes a titulo de dolo ou
negligéncia.

30. Assim, dentro dos limites minimo e maximo da moldura contraordenacional, o julgador dispoe de
suficiente liberdade de apreciacdo para ponderar o grau de culpa com que o agente atuou, atuando a mesma
como pressuposto de aplicacdo da contraordenagio.
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31. Pelo que o quadro legal em que se insere a norma questionada assegura devidamente o grau de culpa
do agente na determinagdo da punigdo no caso concreto.

32. Assim, por todas as razoes invocadas, é entendimento do Ministério Publico que este Tribunal
Constitucional deverd negar provimento ao recurso de constitucionalidade interposto pelas sociedades
recorrentes e ndo julgar inconstitucional a norma contida no artigo 69.% n.* 2, da Lei n.* 19/2012, de 08/05,
na sua redagdo origindria».

8. A Autoridade da Concorréncia contra-alegou, pronunciando-se também pela improcedéncia
dos recursos e formulando as seguintes conclusoes:

«A. O objeto do presente recurso circunscreve-se a questdo de saber se a norma contida no n.* 2 do artigo
69.% da Lei da Concorréncia, “ao fixar abstratamente como mdximo da coima montante equivalente a 10% do
volume de negdcios do agente da infragdo no exercicio anterior a condenacdo” é, ou ndo, inconstitucional por
violagdo de um conjunto de pardmetros constitucionais.

B. Este Tribunal Constitucional jd foi, por diversas vezes, confrontado (i) quer com a constitucionalidade
do n.® 2 do artigo 69.° e as suas dimensoes normativas, (ii) quer com a amplitude de molduras sancionatdrias
previstas no direito contraordenacional — Acdrdio n.® 85/2012, Acérddo n.® 78/2013, Acérddo n.® 41/2004,
Decisdo Sumaria n.® 216/2016 e Acérddo n.* 400/2016.

C. Pronunciou-se sempre em termos que asseguram a constitucionalidade da norma sub judice e a
conformidade constitucional das respetivas molduras, fazendo uma leitura integrada, contextual e adaptada
dos principios, conceitos e estruturas dogmaticas prdprios do direito penal ao direito contraordenacional
(onde se inscrevem as infragdes ds regras da concorréncia).

D. A posicio de principio da Autoridade é a de que a redagio do n.® 2 do artigo 69.° da Lei da
Concorréncia ndo ofende qualquer pardmetro constitucional.

Auseéncia de violagdo dos principios da legalidade, do Estado de Direito e da proibigdo de sangoes
ilimitadas ou indefinidas

E. O principio da legalidade insito aos n.*>1 e 3 do artigo 29.° da CRP opoe-se a molduras
indetermindveis, imperscrutdveis, e que impossibilitam o conhecimento, da parte do agente, do tipo de ilicito
sancionado, dos pressupostos da sua responsabilizacdo e da respetiva moldura sancionatoria.

F. A moldura sancionatdria prevista no n.” 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia ndo se afigura
indetermindvel. Sdo vdrias as razoes que suportam e validam este entendimento.

G. No plano da prépria redacdo legislativa, da letra do preceituado legal, as empresas conseguem
apreender, compreender e perspetivar, com clareza, certeza e objetividade: (i) a infragdo anticoncorrencial
tipificada na lei; (ii) os pressupostos da punigdo; (iii) a moldura sancionatdria aplicivel — em que consiste
essa punicdo e qual o seu limite — 10% do volume de negocios realizado no ano precedente ao da Decisio da
AdC e (iv) os critérios legalmente elencados no n.* 1 do artigo 69.° que concorrem para a determinagio
concreta da coima a aplicar, balizada por aquele limite maximo.

F. Uma moldura mais abrangente, cujo limite de coima mdximo a aplicar — ainda que ndo
numericamente fechado — seja determindvel em virtude do volume de negdcios efetivamente considerado ndio
viola a exigéncia de determinabilidade reclamada pelo principio da igualdade, porquanto, mesmo dentro dessa
abrangéncia, oferece certeza quanto ao quantum da punicgdo, a base de incidéncia e qual o seu limite maximo.
No mesmo sentido, o Acordio n.® 41/2004, o Acdrdao n.® 574/1995, o Acorddo n.® 85/2012 e o Acdrdio n.*
78/2013, todos do Tribunal Constitucional.


http://www.dirittifondamentali.it/

www.dirittifondamentali.it (ISSN 2240-9823)

G. A coima concretamente aplicada resulta da ponderagio de todos os critérios identificados no n.° 1 do
artigo 69.° é balizada pelo limite de 10% do volume de negdcios previsto no n.° 2 daquela norma.

Relativamente a base incidéncia da coima — volume de negocios do exercicio precedente a Decisdo

H. O facto de, nos termos do disposto no n.* 2 do artigo 69.°, o montante de coima a aplicar recair sobre o
volume de negdcios do exercicio anterior a decisido condenatoria ndo torna a coima indeterminada porque fica
indexada a um volume de negdcios que serd posteriormente considerado.

L. Pese embora, num primeiro momento, o limite mdximo possa ndo estar fixamente determinado, ele é
sempre determindvel por referéncia ao volume de negdcios que se afigqura ser o mais atual. As empresas, por
forca do prdprio preceito, conhecem a proporgio e ordem de grandeza mdxima que a coima poderd atingir e
representar na sua atividade e na sua esfera patrimonial, atenta a sua situagdo econdmico-financeira mais
atual.

J. Assim sucede logo com a notificacio da Nota de Ilicitude, ao abrigo do qual essa estimativa
determindvel poderd ser logo feita, visto ser com essa Nota de Ilicitude que a AdC comunica as empresas
visadas os critérios a considerar na determinagdo concreta da coima, nomeadamente, o volume de negocios
total considerado para efeitos de moldura abstrata, a qualificacdo da gravidade da infracdo e a duragdo da
mesma.

Relativamente a referéncia temporal — volume de negdcios do exercicio anterior a Decisdo

K. On.°2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia reclama uma leitura integrada e contextual que atende a
sua ratio legis, a sua teleologia e as finalidades legislativas.

L. A moldura sancionatdria acolhida pelo preceito legal procura incorporar e servir a finalidade
dissuasora da coima, sendo certo que o0s efeitos da sangdo pecunidria tém, naturalmente, um reflexo mais
significativo na esfera patrimonial das empresas visadas.

M. Se os beneficios econdmicos obtidos com a infragdo poderdo, ou desvanecer-se com o tempo, ou até
robustecer (a curto, médio e longo prazo) a posi¢do de mercado e o poder econdmico das empresas visadas, é
no momento da prolacdo da decisio condenatoria que as exigéncias de prevencdo geral e especial insitas a
punigdo pela infracdo a concorréncia se afiguram mais prementes, devendo atender-se a situagio econémico-
financeira da empresa a data mais atual. A solugdo legislativa encontrada no n.® 2 do artigo 69.° é, portanto,
uma solugdo de compromisso.

N. O volume de negécios constitui o fator mais representativo da dimensdo da empresa, do seu poder
econdmico e da sua posicdo no mercado. Simultaneamente, por forca da sua relevincia na vida da empresa,
assegura-se o efeito dissuasor da sangdo, tal como pretendido pelas exigéncias de prevencio geral e especial.

O. A consideragio do volume de negécios do exercicio imediatamente anterior a prolagdo da decisdo final
visa assegurar que: (i) é tida em consideracdo a situagio econdmica particular de cada empresa no momento
da condenagdo, conexionando-se com a dimensdo e poder econdmico da empresa; (ii) assegura uma relagdo de
proporcionalidade com os beneficios economicos colhidos com a infragio — neste sentido, também a
metodologia exposta nas Orientacdo sobre a Metodologia a utilizar na aplicacdo de coimas no dmbito do
artigo 69.°, previstas no n.° 8 do artigo 69.% (iii) assegura uma relagdo de proporcionalidade com a gravidade
do ilicito e as finalidades preventivas da coima.

P. A tese das Recorrentes de que a determinagdo do limite mdximo da coima varia segundo as
contingéncias e arbitrio do aplicador esbarra também com o facto de, em rigor, a grande maioria dos critérios
que concorrem para a determinagdo da medida da coima nos termos do n.* 1 do artigo 69.° ser (como alids

serd qualquer critério) sujeita a oscilagoes temporais compreensiveis.
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Q. Dois exemplos nesta matéria: (i) quanto ao critério relativo ao apuramento da situagio economica e
financeira do visado pelo processo (cf. alinea g) do n.° 1 do artigo 69.°) — a Autoridade atesta a saiide
financeira da empresa visada no momento atual, compaginando e integrando a leitura desse indicador com a
dosimetria de coima aplicivel, tornando-a mais ajustada a situacdo real experienciada pela empresa e
permitindo que a mesma cumpra as suas finalidades preventivas, tenha um efeito dissuasor e reflita a
importincia da infragdo; (ii) a apreciacdo do comportamento do visado pelo processo na eliminagio das
priticas e reparacdo dos danos causados a concorréncia (cf. alinea f do n.° 1 do artigo 69.%) reclama uma
andlise da atuagdo da empresa dilatada no tempo.

R. Tais oscilagdes temporais — quer do volume de negdcios, varidvel pela sua propria natureza, quer de
outros aspetos — ndo sdo imputdveis a Autoridade, que se encontra vinculada ao principio da legalidade.

S. Pese embora as Recorrentes procurem reverter, a seu favor, alguma jurisprudéncia quanto a este
tema, quer do TRL (Processo n.® 7251/2007-3 e n.° 204/13.6YUSTR.L1-3), quer deste Tribunal
Constitucional (Acérddo n.° 547/2001), o entendimento perfilhado nesses arestos ndo atesta a
inconstitucionalidade do n.° 2 do artigo 69.° e parte do arqumentdrio aduzido nesses arestos foi amplamente
desconstruido com a Decisdo Sumdria n.® 216/2016 deste Tribunal Constitucional.

T. Inexistindo qualquer violagdo ao principio da legalidade e ao principio da determinagdo da coima e das
sangdes indefinidas, ndo hd lugar a qualquer declaragio de inconstitucionalidade do n.® 2 do artigo 69.° da
Lei da Concorréncia.

Auseéncia de violagdo do principio da separagio de poderes e da indisponibilidade de competéncias

U. A letra do preceito legal ndo consubstancia, ndo materializa e ndo permite antever qualquer
transferéncia de competéncias reservadas ao legislador para os aplicadores juridicos (Juiz ou autoridade
administrativa). Foi o legislador que: (i) definiu e tipificou as condutas anti concorrenciais reputadas ilicitas;
(ii) fixou a sancdo correspondente e o limite mdximo da coima a aplicar as contraordenacdes por violagdo das
regras da concorréncia e (iii) fixou a sangdo correspondente e o limite mdximo da coima a aplicar as
contraordenacoes por violacdo das regras da concorréncia.

V. Carece de aplicacdo ao caso sub judice a jurisprudéncia perfilhada no Acdrdio n.® 547/2001 (que as
Recorrentes convocam em abono da sua posi¢do), visto ter sido afastada pelo Acdrdio n.® 41/2004. Com
relevo para esta tematica, alude-se antes ao entendimento sufragado no Acérdio n.® 574/1995.

X. O n.?2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia determina um limite legal maximo inultrapassavel, que
deve ser atendido, compaginado e integrado com a aplicagio dos critérios elencados no n.° 1 do artigo 69.°.

Y. Quanto ao momento normativamente relevante para esse apuramento é valora-se o ano em que foi
proferida a decisio final da AdC, assim assegurando a sua atualidade para efeitos de ponderacio da
dosimetria da coima, indelevelmente ligada aquela que é a concreta e apurada robustez econémica e dimensio
empresarial das empresas visadas. A norma afigura-se, assim, suficientemente clara, precisa e identificavel,
ndo se prefigurando existir incerteza relativamente ao quantum mdximo absoluto da punigio, nem qualquer
invasdo de competéncias inadmissivel.

Auséncia de violagdo do principio da proporcionalidade

Z. 0O n.°2 do artigo 69.° permite a sindicincia da moldura sancionatoria por parte da empresa visada, e,
em concreto, o controlo de proporcionalidade da sua aplicacdo, quer a empresa, quer aos tribunais.

AA. Enquanto destinatarias das regras da concorréncia e da coima, as empresas conseguent, nos termos
da lei: (i) determinar o limite maximo da sangdo aplicivel e mensurar 10% do seu volume de negdcios
durante o ano precedente — este limite percentual exprime uma ordem de grandeza mensurdvel na atividade
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economica de uma empresa (ii) ponderar e escrutinar o percentual de coima aplicado, confrontando-o com os
critérios legais previstos no n.° 1 do artigo 69.° e com as Linhas de Orientagdo sobre Coimas e (iii) apreender
e relacionar o eventual percentual aplicado com a gravidade da infragdo.

BB. O percentual previsto pelo n.* 2 do artigo 69.° ndo corresponde a totalidade do volume de negdcios,
mas a uma fragdo — donde se retira a preocupacdo do legislador com a salvaguarda da capacidade econdémica e
financeira da empresa.

CC. O preceituado pelo n.° 2 do artigo 69.° cumpre a funcio de estabelecer um limite/restricdo mdxima
possivel (inultrapassdvel) dos direitos fundamentais inerente a aplicacdo de uma coima por infragio
jusconcorrencial. Para tanto, indica, no n.° 1 do artigo 69.° os critérios normativos que deverdo ser
sopesados na determinagdo do quantum de coima aplicdvel, permitindo ao aplicador temperar essa
ponderagio sempre balizado pela fixagdo de um limite mdximo de coima.

DD. Nao obstante a norma ndo prever uma moldura tipica no sentido de fixa ou fechada em termos
numeéricos, procura combinar o efeito dissuasor adstrito a coima com a dimensdo da empresa visada e a
importincia econdmica da infragdo.

EE. O direito contraordenacional importa uma interpretacio e aplicagio do principio da
proporcionalidade mais adaptada a natureza do ilicito e menos compressiva — neste sentido, Acordio n.°
85/2012, Decisdo Sumdaria n.° 216/2016 e Acérddio n.° 591/2015 deste Tribunal.

FE. Atentos os autos, o ilicito contraordenacional jusconcorrencial e a sangdo correspondente visam
salvaguardar um valor de inegdvel relevo com previsdo constitucional na alinea f) do artigo 81.° da CRP —a
concorréncia. A par do zelo do funcionamento eficiente dos mercados, acrescem os direitos dos consumidores.
A adocdo do critério previsto no n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia fundamenta-se na necessidade de
salvaguardar estes valores constitucionalmente tutelados, prevendo sangoes com imposicdo de limite maximo
determindvel que se revelem suficientemente dissuasoras para satisfazerem as finalidades da norma em
termos de prevencao geral e especial, garantindo o cumprimento das regras da concorréncia.

GG. Nio se mostra violado o principio da proporcionalidade tal como previsto no n.® 2 do artigo 18.° da
CRP.

Auséncia de violagdo do principio da igualdade

HH. Nao existe qualquer violagdo do principio da igualdade — questdo, alids, ja objeto de apreciagio por
este Tribunal Constitucional na Decisdo Sumdria n.* 216/2016 e no Acdrddo n.® 353/2011, de cuja leitura se
extrai a conclusdo de que a norma contida no n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia nio merece qualquer
censura constitucional.

II. O n.” 2 do artigo 69.° prevé critérios iguais para todos os possiveis destinatdrios — ou seja, todos os
destinatdrios a quem a aplicagdo da norma se destina serdo punidos nos termos daquela regra — com uma
coima cujo limite maximo ndo poderd exceder 10% do seu volume de negocios realizado no exercicio
imediatamente anterior a Decisdo condenatoria proferida pela AdC.

J]. Da aplicagido do quadro legal verifica-se, necessariamente, uma correspondéncia entre o beneficio
econdmico obtido pela pratica da infragao e o valor da coima aplicdvel.

KK. Esta interpretacio nio contende com o principio da igualdade na medida em que (i) por um lado,
mesmo perante empresas com volumes de negdcios distintos, a coima é definida em fungio de critérios
objetivos e pré-definidos e (ii) por outro lado, por via da introducdo de uma eventual diferenciacio entre o
montante maximo de coima aplicado, é estabelecida uma aproximagdo legitima entre o efeito sancionatorio da
coima aplicdvel e a dimensdo econdmica da empresa visada.
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LL. Mais: perante a pritica de um mesmo ilicito, concretizada em duas condutas em tudo idénticas
embora praticadas por duas empresas diferentes, o facto de as mesmas poderem ser sancionadas com duas
coimas de montantes diversos por forca da diferenca de volumes de negdcio entre as mesmas encontra
justificagdo na propria exigéncia aplicativa do principio da igualdade na sua vertente positiva: tratamento
desigual de situacoes desiguais.

MM. A concreta situacdo econémica do visado constitui um critério de determinacdo do montante
concreto da coima, pelo que, perante dois agentes que praticaram o mesmo ilicito em semelhantes
circunstincias, a coima aplicada ndo deverd ser a mesma se as suas situacbes econdmicas ndo forem as
mesmas.

NN. Nio se vislumbra, por isso, qualquer desconformidade constitucional entre o n.° 2 do artigo 69.° da
Lei da Concorréncia e o principio da igualdade consagrado no artigo 13.° da CRP.

Auséncia de violagdo do principio da culpa

OO. Quer o intervalo da moldura sancionatdria legalmente previsto, quer a estatui¢do do seu limite
mdximo, quer ainda a sua determinabilidade (situada entre limite minimo e limite mdximo) constituem, nas
palavras deste Tribunal Constitucional, um tributo justificado do principio da culpa (Acérddo n.° 78/2013).

PP. O exercicio de determinagio da medida concreta da coima (balizado pelo seu limite mdximo) ndo é
indiferente a situagdo especifica do agente, ao seu real contributo para a prossecugdo da infragio e a culpa
com que atuou.

QQ. Essa conexdo é operada através de uma concatenagio l6gica entre (i) a ponderagdo casuistica dos
critérios previstos no n.° 1 do artigo 69.° (e que concorrem, igualmente, para a estipulagio do percentual de
coima aplicdvel) — entre os quais, “o grau de participagdo do visado na infracdo” (cf. alinea d) do n.® 1 do
artigo 69.°) — e (ii) a introducdo de um limite mdximo do percentual da coima concreta e potencialmente
aplicdvel.

RR. Neste contexto, o exercicio de graduacdo da coima é sempre combinado e subjetivizado a luz do real
contributo do agente para o cometimento da infragdo, dos beneficios que colheu com a mesma, da situagio
econdémico-financeira experienciada.

SS. Afigura-se, assim, desacertado que a determinacdo de uma coima nos termos do prescrito pelo n.® 2
do artigo 69.° ndo atenda aos limites da culpa, menospreze o contributo do agente e a sua participagio na
representacdo do ilicito (e posterior incorporacdo na determinacdo do montante coimado) e inviabilize a
aplicacdo da norma em causa, ndo padecendo o n.° 2 do artigo 69.° de qualquer desconformidade
constitucional por violagdo do principio da culpa.

Relagio com o Direito da Concorréncia da Unido Europeia

TT. O direito nacional da Concorréncia é inspirado, influenciado, estruturado e determinado pelo direito
da Unido Europeia. Os seus principios enformadores — como o principio do primado de direito da Unido, da
interpretacdo conforme ao mesmo e da efetividade — as orientagoes das instituicOes, as diretivas e 0s
regulamentos, além de serem fonte de direito nalguns casos, sdo mesmo de aplicagdo direta no ordenamento
juridico nacional. E a Diretiva ECN+ constitui, a este propdsito, uma fonte de interpretagdo das normas
nacionais.

UU. Com relevo para esta questdo, afigura-se pertinente atendar no considerando 49 desta Diretiva
ECN+, no n.° 1 do seu artigo 13.° e no seu artigo 15.%. A nivel europeu, vigora também a regra do limite
maximo de 10% do volume de negocios reportado ao ano anterior a decisio, in casu, da Comissdo, em
conformidade com o n.° 2 do artigo 23.° do Regulamento (CE) n.® 1/2003.
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VV. E, também para efeitos jusconcorrenciais europeus, o “exercicio precedente” é aquele que antecede a
decisdo da Comissdo — cf. Acérddo do Tribunal Geral da Unido Europeia, no processo Parker Hannifin
Manufacturing e Parker-Hannifin/Comissdo e Acdérdido do Tribunal de Justica no processo YKK
e 0./Comissdo.

XX. Atento tudo o quanto ficou exposto, ndo se verifica qualquer ofensa aos pardmetros constitucionais,
devendo ser declarada a constitucionalidade do n.° 2 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia».

9. Por despacho do relator proferido em 24/07/2024, foi atribuida natureza urgente ao processo,
nos termos do artigo 43.%, n.? 5, da LTC.

Cumpre apreciar e decidir.

II. Fundamentagao

10. O objeto do presente recurso corresponde a norma do artigo 69.2 n.® 2, da Lei n.? 19/2012,
de 8 de maio, na sua redagao origindria, ao fixar abstratamente como maximo da coima montante
equivalente a 10 % do volume de negdcios do agente da infragdo no exercicio anterior a
condenacao.

A Lei n.? 19/2012, de 8 de maio, aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia (doravante,
NRJC), que visou responder «as necessidades da economia portuguesa, que claramente necessita
de uma Politica de Concorréncia que seja, ela prdpria, indutora da competitividade das empresas e
da confianca dos diversos agentes economicos», bem como viabilizar «uma politica de
concorréncia que dissemine mercados mais concorrenciais e, deste modo, contribua para o
crescimento econdmico, o aumento do emprego, o reforco da competitividade das empresas, e a
confianga dos cidaddos em geral e dos consumidores». Para tanto, veio reforcar as competéncias de
investigacgao, de decisao e de san¢ao da Autoridade da Concorréncia, compatibilizando a legislacao
nacional com a «evolugdo entretanto verificada na legislacao e jurisprudéncia da Unido Europeia
em matérias de promogao e defesa da concorréncia» — cf. Proposta de Lei n. 45/XII.

Incumbe a Autoridade da Concorréncia, na prossecucao da sua missao, aplicar coimas pela
pratica de contraordenacdes por infracao dos artigos 9., 11.2 e 12. do NRJC e dos artigos 101.2 e
102.° do Tratado de Funcionamento da Uniao Europeia.

Tal como no anterior regime juridico da concorréncia, aprovado pela Lei n.? 18/2003, de 11 de
junho, o legislador tipificou no NRJC as infragdes contraordenacionais, prevendo a aplicacao de
coimas, com vista a dissuasao da sua pratica, bem como, em certos casos, de sangdes acessorias e
sangdes pecunidrias compulsdrias. No seu artigo 68.2, o0 NRJC - que tem como antecedente
historico o artigo 43.2 da Lei n.? 18/2003, de 11 de junho — identifica as praticas anticoncorrenciais
que constituem contraordenagao punivel com coima.

O artigo 69.° — correspondente, com alteracoes, ao artigo 44.2 do anterior regime juridico da
concorréncia — regula todas as matérias respeitantes a determina¢do da medida da coima,
prevendo quer as molduras sancionatorias, quer os critérios que a Autoridade da Concorréncia
devera utilizar naquela determinagdo. Apesar das alteragdes, mantém-se, em geral, os valores
referéncia para as coimas e os critérios que devem ser seguidos pela Autoridade da Concorréncia.

E o0 seguinte o teor do artigo 69.2 do NRJC, na sua versao originaria:

«Artigo 69.°

Determinag¢ao da medida da coima
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1 — Na determinagdo da medida da coima a que se refere o artigo anterior, a Autoridade da
Concorréncia pode considerar, nomeadamente, os seguintes critérios:

a) A gravidade da infragao para a afetagao de uma concorréncia efetiva no mercado nacional;

b) A natureza e a dimensao do mercado afetado pela infragao;

¢) A duragao da infragao;

d) O grau de participagao do visado pelo processo na infragao;

e) As vantagens de que haja beneficiado o visado pelo processo em consequéncia da infragao,
quando as mesmas sejam identificadas;

f) O comportamento do visado pelo processo na eliminagdo das praticas restritivas e na
reparagao dos prejuizos causados a concorréncia;

g) A situagao econdmica do visado pelo processo;

h) Os antecedentes contraordenacionais do visado pelo processo por infragdo as regras da
concorréncia;

i) A colaboragdo prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento.

2 — No caso das contraordenacdes referidas nas alineas a) a ¢) do n.? 1 do artigo anterior, a

coima determinada nos termos do n.? 1 ndo pode exceder 10 % do volume de negdcios realizado

no _exercicio imediatamente anterior a decisao final condenatdria proferida pela Autoridade da

Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no caso de associacao de empresas, do

volume de negdcios agregado das empresas associadas.

3 — No caso das contraordenagdes referidas nas alineas h) a j) do n.° 1 do artigo anterior, a
coima determinada nos termos do n.? 1 nao pode exceder 1 % do volume de negdcios realizado no
exercicio imediatamente anterior a decisdao por cada uma das empresas infratoras ou, no caso de
associa¢ao de empresas, do volume de negdcios agregado das empresas associadas.

4 — No caso das contraordenacdes referidas nas alineas a) a g) do n.? 1 do artigo anterior, a
coima aplicavel a pessoas singulares nao pode exceder 10 % da respetiva remuneragao anual
auferida pelo exercicio das suas fun¢des na empresa infratora, no ultimo ano completo em que se
tenha verificado a pratica proibida.

5 — Na remuneragdo prevista no numero anterior incluem-se, designadamente, ordenados,
saldrios, vencimentos, gratificagdes, percentagens, comissoes, participagdes, subsidios ou prémios,
senhas de presenga, emolumentos e remuneragdes acessorias, ainda que periddicas, fixas ou
variaveis, de natureza contratual ou ndo, bem como prestagdes acessorias, tal como definidas para
efeitos de tributacao do rendimento, que sejam auferidos devido a prestagao de trabalho ou em
conexao com esta e constituam para o respetivo beneficiario uma vantagem econémica.

6 — No caso das contraordenagdes referidas nas alineas h) a j) do n.? 1 do artigo anterior, a
Autoridade da Concorréncia pode aplicar a pessoas singulares uma coima de 10 a 50 unidades de
conta.

7 — No caso da contraordenacao a que se refere a alinea k) do n.? 1 do artigo anterior, a
Autoridade da Concorréncia pode aplicar ao denunciante, a testemunha e ao perito uma coima de
2 a 10 unidades de conta.

8 — A Autoridade da Concorréncia adota, ao abrigo dos seus poderes de regulamentagao,
linhas de orientacao contendo a metodologia a utilizar para aplicagao das coimas, de acordo com
os critérios definidos na presente lei» (sublinhado acrescentado).
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Assim, a determinacao da medida da coima devera ter em conta, nomeadamente: (i) a
gravidade da infragao para a afetagdo da concorréncia no mercado nacional; (ii) a natureza e a
dimensao do mercado afetado pela infragao, (iii) a duragdo da infragao; (iv) o grau de participagao
do visado na infragdo; (v) as vantagens de que haja beneficiado o agente em consequéncia da
infracdo, quando as mesmas sejam identificadas; (vi) o comportamento do visado na eliminagao
das praticas restritivas e na reparagao dos prejuizos causados a concorréncia; (vii) a situagao
economica do agente; (viii) os antecedentes em matéria de infra¢des as regras da concorréncia; (ix)
a colaboragdo prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento
contraordenacional (n.? 1 do artigo 69.9).

Por sua vez, a moldura da coima a aplicar as pessoas coletivas terd como limite maximo 10 %
ou 1 % do volume de negdcios (consoante o tipo de infracdo praticada) realizado no exercicio
imediatamente anterior a decisao condenatoria da Autoridade da Concorréncia (n.? 2 — atual n.? 4 —
do artigo 69.9).

Acompanhando o direito da Unido Europeia, os limites maximos das coimas aplicaveis as
contraordenagdes sdo fixados por referéncia ao volume de negdcios da empresa infratora.

Com efeito, o artigo 69.° do NRJC tem paralelo no artigo 23.° do Regulamento (CE) n.® 1/2003
do Conselho, de 16 de dezembro de 2002, cujo n.? 2, 2.2 proposi¢do, determina que «A coima
aplicada a cada uma das empresas ou associagoes de empresas que tenha participado na infracao
nao deve exceder 10 % do respetivo volume de negocios total realizado durante o exercicio
precedente».

Mais recentemente, a Diretiva (UE) 2019/1 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
dezembro de 2018, comummente apelidada de “Diretiva ECN+”, que visou atribuir as autoridades
dos Estados-Membros competéncia para aplicarem a lei de forma mais eficaz e garantir o bom
funcionamento do mercado interno, no n.? 1 do seu artigo 15.° prevé que «Os Estados-Membros
asseguram que o montante maximo da coima que as autoridades nacionais da concorréncia podem
aplicar a cada empresa ou associacao de empresas que tenha participado numa infragao aos artigos
101.2 ou 102.2 do TFUE nao ¢ inferior a 10 % do volume de negdcios global total da empresa ou
associacao de empresas no exercicio anterior a decisao a que se refere o artigo 13.%2, n.? 1» (cf,,
também, o Considerando n.© 49).

11. As recorrentes sustentam a inconstitucionalidade da norma impugnada com base na
violagao do principio do Estado de direito (artigo 2.° da Constitui¢ao), do principio da legalidade
(artigo 29.2, n.>s 1 e 3, da Constituigao), do principio da proibicao de sang¢des ilimitadas (artigo 30.%,
n.? 1, da Constituicao), do principio da separacao de poderes (artigo 111.2 da Constituigao), do
principio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.® 2, da Constitui¢dao), do principio da igualdade
(artigo 13.? da Constituicao) e do principio da culpa (artigos 1.2 e 27.2 da Constituigao).

Em primeiro lugar, consideram que a norma impugnada ofende as garantias subjacentes aos
principios da legalidade e da proibicdio de sangbes ilimitadas em funcdo: (i) da
indeterminabilidade, no momento da pratica da infragdo, da base de incidéncia temporal a
considerar para efeitos de definicdo da coima aplicavel; (ii) da auséncia de um limite maximo
absoluto; e (iii) da excessiva amplitude da moldura sancionatoria. Em sintese: as recorrentes
entendem que o periodo de referéncia temporal para aplicagao da percentagem de 10 % do volume

de negodcios — o exercicio imediatamente anterior a decisao final condenatoéria da Autoridade da
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Concorréncia — torna a sanc¢ao indeterminavel e sujeita ao arbitrio do aplicador, indexando o valor
maximo a um montante indefinido, porque reportado a um periodo temporal que nao é prévio ao
momento da pratica do facto e, como tal, é insuscetivel de ser conhecido ou antecipado, com
certeza e precisao, pelo agente; e que o critério fixado no n.° 2 do artigo 69.% — o limite de 10 % do
volume de negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisao final da Autoridade
da Concorréncia — é apenas aparente, ndo compensando a sua variabilidade, nem a excessiva
amplitude da moldura sancionatdria.

De forma relacionada com as consideragdes anteriores, alegam que a norma em causa opera
uma transferéncia material de competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade
administrativa ou do juiz, em desrespeito pelo principio da separagao de poderes, por duas razoes:
(i) ao estabelecer como referéncia temporal relevante o exercicio correspondente ao ano anterior ao
da decisdao administrativa, o legislador permite que a respetiva autoridade selecione 0 momento
que determina a base de incidéncia que serd considerada para efeitos da definicdo da coima
maxima aplicavel; e (ii) ao prever uma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador
remete para o aplicador a determinacdo da sangao, sem definir critérios que previnam juizos de
oportunidade assentes noutros interesses nao controlaveis.

Em segundo lugar, defendem que a norma impugnada viola o principio da proporcionalidade,
nas vertentes de adequagao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito por (i) prever uma
moldura sem referentes expressos em grandezas objetivas, mas sim varidveis de sujeito para
sujeito, que impede o controlo da proporcionalidade das sangdes; (ii) ndo estabelecer uma relacao
de conexdo entre o maximo da sangao aplicavel e a gravidade da conduta ou os beneficios obtidos
com a mesma, perdendo-se a ligagao entre sangao e facto ilicito; e (iii) prescrever como maximo da
coima aplicavel um critério que nao encontra correspondéncia com a efetiva capacidade de
pagamento (ou econémica) da entidade infratora (dado o volume de negdcios nao integrar a esfera
patrimonial da entidade sancionada).

Em terceiro lugar, entendem que a utilizagao do critério do volume de negocios potencia o
tratamento diferente de situagdes iguais, uma vez que inexistem fundamentos atinentes,
nomeadamente, a ilicitude do facto, a culpa do agente ou mesmo ao beneficio econdmico auferido,
aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em face desses elementos, mereceriam
um tratamento equivalente — e a legitimar a medida (ilimitada) dessa diferenciagao —, pelo que a
norma em apreco € inconstitucional também por violacao do principio da igualdade.

Em quarto lugar, advogam que, prescrevendo como limite maximo da coima aplicavel o
montante de 10 % do volume de negdcios reportado ao ano anterior a condenacao, a norma sub
judice admite a graduacdo da coima aplicavel por referéncia a um montante desconexo — e
potencialmente muito superior — ao grau de culpa do agente, inviabilizando a graduacao da
medida da coima em fung¢do dessa culpa e impedindo o funcionamento operativo do principio
constitucional da culpa como medida inultrapassavel da sang¢ao aplicavel.

12.Para a solugdo do problema importa ter presente que o processo sancionatdrio da
concorréncia tem algumas particularidades.

Desde logo, as infra¢gdes no dominio da concorréncia em causa nos presentes autos inserem-se
na chamada categoria das “grandes contraordenag¢des” (ou «contraordenagdoes modernas» —

Augusto Silva Dias/Rui Soares Pereira, Direito das contra-ordenacdes, Coimbra, Almedina, 2022, p.
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42), com carateristicas especiais, em que nao podem deixar de ser tomadas em consideracao as
finalidades especificas e as singularidades deste campo.

O termo “grandes contraordenagdes” foi cunhado na Alemanha, sendo mobilizado,
nomeadamente, por referéncia as infragdbes no ambito do direito da concorréncia, do setor
financeiro e de outros setores da drea da regulacdao (cf. Nuno Brandao, “As grandes contra-
ordenagdes e os seus desafios atuais”, in O Direito das Contraordenagoes nos tempos atuais — III
Jornadas Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisio, Lisboa, Centro de Estudos Judicidrios,
2022, p. 44).

Tem-se assistido a uma proliferacdo das grandes contraordenagdes, sobretudo de natureza
economico-financeira. Nos anos 90, verificou-se uma expansao significativa do direito de mera
ordenacao social enquanto instrumento legal da regulagao no setor financeiro, acentuada depois
pela sua presenca noutros dominios, designadamente no da concorréncia. A partir de 2002-2003
surgiram novos impulsos por via de uma crescente regulacdo europeia que trouxe exigéncias
sancionatdrias acrescidas — cf. Frederico de Lacerda da Costa Pinto, “As garantias do Estado de
Direito e a evolucdo do direito de mera ordenacao social”, Scientia Ivridica 66 (2017), n.® 344, pp.
247-248.

A especificidade das grandes contraordenagdes manifesta-se «logo formalmente, em veste
quantitativa, pela enorme severidade das coimas cominadas» (como refere na n. 17, na Alemanha
doutrina e jurisprudéncia qualificam como tais aquelas cuja coima seja igual ou superior a um
milhdo de euros) — cf. Jorge de Figueiredo Dias, «Sobre as “grandes contraordenagdes”», in José de
Faria Costa et al. (Org.), Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Manuel da Costa Andrade, Coimbra,
Volume I - Direito Penal, Coimbra, Instituto Juridico, 2017, p. 475.

Para esta grandeza das coimas contribui «a gravidade da infragao propriamente dita, por ser
portadora de uma danosidade social qualificada», além da significativa capacidade econémica dos
infratores, que, frequentemente, sao empresas de grande dimensao (cf. Nuno Brandao, “As
grandes contra-ordenacoes...”, cit., p. 45).

Existe uma «ampla cobertura sancionatoria de natureza contraordenacional em trés dos eixos
fundamentais da economia contemporanea: o dos servicos de interesse econdmico geral, o da
concorréncia e o do sistema econdmico-financeiro». Tais eixos econémicos «representam as traves-
mestras de toda a realidade econdémica atual», sendo que a «desagregacao de qualquer deles
implicaria provavelmente o desmoronar de toda a estrutura econdmico-social». «<Em todas estas
vertentes fundamentais da economia contemporanea o funcionamento regular e equilibrado das
redes de infra-estruturas e dos mercados econdmicos depende da observancia de uma infinidade
de prescrigoes legais e regulamentares que conjugadamente procuram assegurar tal desiderato»,
por regra, com a «ameaga de uma san¢ao contraordenacional, que lhes visa conferir efetividade» —
cf. Nuno Branddo, “O direito contra-ordenacional econdémico na era da regulagao”, in Flavia
Noversa Loureiro (Coord.), A protecio dos direitos humanos face a criminalidade econémica globalizada:
atas da Conferéncia Internacional, Braga, Centro de Investigacdo Interdisciplinar em Direitos
Humanos (DH-CH), 2017, pp. 99-100 [sobre a regulacdo sancionatoéria enquanto meio destinado a
ultrapassar falhas de mercado (market failures) visando reestabelecer a concorréncia nos mercados,

cf. Luis Guilherme Catarino, “Direito administrativo dos mercados de valores
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mobilidrios”, in Paulo Otero/Pedro Gongalves (Coord.), Tratado de direito administrativo especial,
Volume III, Coimbra, Almedina, 2010, p. 513].

Com efeito, «[v]isando as grandes infra¢des contraordenacionais tutelar interesses econémicos
vitais da sociedade contemporanea, a acdo contraordenacional neste contexto deve pautar-se pela
efetividade. Para esse efeito, devem as autoridades administrativas poder contar com meios de
investigagao eficazes, se necessdrio comprimindo direitos, liberdades e garantias fundamentais,
com respeito, obviamente, pelo principio da proibigao do excesso e pelas demais condigdes de que
depende a admissibilidade da sua restricdo. Mas mais, devem as sang¢des aplicaveis poder ter um
efeito realmente dissuasorio, sobre o infrator e sobre os outros potenciais infratores, da pratica
futura de novas infragdes da mesma espécie. E imp0de-se ainda a existéncia de meios que privem o
infrator das vantagens indevidamente obtidas através da pratica da contraordenagdo, de forma a
mostrar que a contraordenacao ndo compensa» (Nuno Branddao, “As grandes contra-
ordenagodes...”, cit., pp. 43-44).

O Tribunal Constitucional ja reconheceu a especial danosidade destas infragdes e a
necessidade de aplicacdo de sangdes severas, afirmando, por exemplo, no Acérdao n.° 41/2004:

«Trata-se, com efeito, de ilicitos especialmente graves relacionados com a actividade de
institui¢des de crédito e atividade financeira em que apenas pode estar em causa o perigo para os
bens juridicos ou j4 danos especialmente graves para a actividade financeira e para pessoas
singulares. O facto de o legislador ter fixado no Regime Geral do Ilicito de Mera Ordenagao Social
(artigo 18.°) critérios especificos de determinacdo da medida da coima, como o do impedimento de
que a sangao seja compensada economicamente com os beneficios retirados da infragdo bem como
a dificuldade de determinar esse beneficio, revelam que o problema da amplitude sé é
solucionavel neste dominio de infragdes pela elevacio dos limites maximos. E exatamente essa a
perspetiva que leva o legislador alemao a admitir que a medida da coima possa ser elevada até ao
necessario para compensar o beneficio econdmico resultante da infracao (cf., sobre tal posigao do
legislador alemao, Fernanda Palma e Paulo Otero, Revisio do Regime Legal do llicito de Mera
Ordenagdo Social, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXXVII, 1996,
p. 557 e ss. — v. pag. 562), caminho pelo qual nao enveredou, totalmente, o legislador portugués,
que previu um critério geral de determinacao da medida da coima mais moderado, fixando-se um
limite para a ultrapassagem do limite maximo da coima (artigo 18.%, n.? 2, do Regime Geral das
Contraordenagoes)».

Especificamente no dominio da concorréncia, pode ler-se no Acdérdao n.? 91/2023 o seguinte:

«O direito da concorréncia, nacional e europeu, destina-se a garantir a integridade do
funcionamento dos mercados. As respetivas normas protegem os consumidores e as empresas de
praticas comerciais concertadas que tenham por finalidade ou efeito impedir, restringir ou falsear
o livre desenvolvimento dos mercados, assegurando aos primeiros reais «possibilidades de escolha» e
franqueando as segundas o ingresso num circuito livre de «obstdculos» gerados por quem dele
beneficia, de modo a «permitir-lhes criar riqueza e empregos» (Considerando 1 da Diretiva ECN+).

Trata-se, assim, de um conjunto de normas que se inscrevem, por um lado, na incumbéncia
prioritaria do Estado fixada na alinea f) do artigo 81.® da Constituigao, que o vincula a «[a]ssegurar
o0 funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a
contrariar as formas de organizacdo monopolistas e a reprimir os abusos de posicdo dominante e outras
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prdticas lesivas do interesse geral», e se reconduzem, por outro, ao direito fundamental dos
consumidores «a protecio [...] dos seus interesses economicos», consagrado no n.? 1 do artigo 60.° da
Lei Fundamental, constituindo um dos principais eixos da tutela a estes constitucionalmente
devida contra praticas comerciais manipuladoras e abusivas, designadamente aquelas que
«mantém os precos de produtos e servicos artificialmente elevados» (Considerando 1 da Diretiva ECN+).

[...]

Como nao pode deixar de ser, a integracao do controlo das praticas restritivas da concorréncia
no ambito do direito contraordenacional exprime o resultado de uma ponderagao deste tipo. Isto é,
reflete a convicgao politico-criminal de que o risco de anulagdo, restricdo ou falseamento da
concorréncia no mercado através de acordos entre empresas ou de praticas entre concertadas
(artigo 9.° do RJC), bem como o de exploracdo abusiva da posi¢ao dominante por uma ou mais
delas (artigo 11.° do RJC) ou do estado de dependéncia econdmica em que se encontre
relativamente a elas qualquer empresa fornecedora ou cliente (artigo 12.%2 do RJC), é (ou continua a
ser) suficientemente acautelado através do recurso a «ordem sancionatoria ndo privativa da liberdade»
em que se consubstancia o direito das contraordenag¢des (Nuno Brandao, Crimes e Contraordenacdes:
da Cisdo a Convergéncia Material, Coimbra, 2016, Coimbra Editora, p. 863), mais concretamente
mediante a sujei¢ao dos respetivos agentes a aplicacdo de uma coima, em regra, até «10/prct. do
volume de negdcios total, a nivel mundial, realizado no exercicio imediatamente anterior a decisdo final
proferida pela AdC» (artigos 68.°, n.° 1, alineaa), e 69.2, n.® 4, do RJC, na sua atual redagao),
combinada ou nao com alguma das sang¢des acessdrias previstas no artigo 71.° do RJC ou mesmo
ambas em conjunto».

A conformagao do campo do direito da concorréncia tem-se revelado dinamica, incorporando
diferentes aspetos. Importa perceber continuidades e descontinuidades em relagdo a outros ramos
(direito penal, mas também direito comercial, por exemplo). Sem prejuizo de alguns casos de
criminalizacao, de acordo com a compreensao de um direito penal de tutela de bens juridicos
assente numa intervencao de ultima ratio, o direito da concorréncia move-se essencialmente no
campo do direito das contraordenagdes e nao no do direito penal. No ambito do direito
contraordenacional, tem-se assistido, ao lado das contraordenacdes “tradicionais”, ao
desenvolvimento de um direito das “grandes contraordenagdes”. Jorge de Figueiredo Dias fala
expressamente de uma triparticdio no territorio das infragdes: além dos crimes, as grandes
contraordenagdes e as simples contraordenagoes («Sobre as “grandes contraordenagoes”», cit., p.
484). As grandes contraordenagdes econdmico-financeiras o autor associa «uma certa hibridez
dogmatica» (ob. e loc. cit., ainda que seja cauteloso, utilizando a formulagao «podera resultar»),
mas referindo-se ainda a reconduc¢ao de aspetos dogmaticos ao direito penal e ao direito das
contraordenagdes simples.

No direito da Unido Europeia, assistiu-se desde os finais do século passado ao
desenvolvimento de uma perspetiva mais econdmica (more economic approach) (primeiro no campo
do direito dos cartéis, depois no das ajudas de Estado) e, mais recentemente, fala-se de um
desenvolvimento do direito regulatdrio (para uma sintese, vd. Markus Ludwigs, “§ 85 Wirtschafts-
und Wahrungsverfassung”, in Wolfgang Kahl/ Markus Ludwigs (Hrsg.), Handbuch des
Verwaltungsrechts, Bd. IIl, Verwaltung und Verfassungsrecht, Heidelberg, C.F. Miiller 2022, Rn.
(nimeros de margem) 36-38, especialmente 38; em geral, sobre a importancia do
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«acompanhamento ativo do mercado através do direito administrativo da regulacao», vd. Martin
Eifert, “§ 19 Regulierungsstrategien”, in Andreas Vofskuhle/ Martin Eifert/ Christoph Mollers
(Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 3.2 ed., Miinchen, C.H. Beck, 2022, pp. 1440-1448).
A perspetiva mais econdmica expressou-se, desde logo, na «mudanga de uma politica de
concorréncia aberta ao resultado para uma politica orientada para o resultado» (“Wechsel von
einer ergebnisoffenen zu einer ergebnisorientierten Wettbewerbspolitik” - Jens Kersten,
«Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe», in VVDStRL 69 — Gemeinwohl durch
Wettbewerb? Berichte und Diskussionen auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
in Graz vom 7. bis 10. Oktober 2009, Berlin/New York, Walter de Gruyter, 2010, pp. 288 e 297), ou
seja, visando conjugar a protecdo dos consumidores (o seu «bem-estar» — Wohlfahrt) com a
eficiéncia em termos de afetagao de recursos no quadro da realizagdo do bem comum (Gemeinwohl)
(Jens Kersten, “Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, p. 298), sem que se possa
limitar apenas a sua prossecuc¢do (com outras indicagOes, criticamente, de novo Jens Kersten,
“Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, pp. 298-299).

Além disso, tem-se falado de uma perspetiva mais regulatdria (more regulatory approach)
(Christian Ahlborn/Will Leslie/Marvin Berkel, “Legal scalpel or regulatory Swiss Army knife? The
new Article 102, what market investigations can tell us about the difference between law and
regulation, and what that means for Article 102’s ultimate purpose”, Journal of European
Competition Law & Practice 14 (2023), n.® 8, pp. 595-607). Esta perspetiva mais regulatoria — e
também de supervisao —, particularmente sublinhada no campo da digitalizacdo [Marco Cappai/
Giuseppe Colangelo, “Taming digital gatekeepers: the ‘more regulatory approach’ to antitrust
law”, Computer Law & Security Review 41 (2021)], nao se esgota no direito sancionatorio. Esta
«concorréncia regulada», mais relevante nalguns dominios do que noutros, expressa-se por via de
uma «concorréncia social, ecoldgica, economica, técnica e territorialmente condicionada» (Jens
Kersten, “Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe”, p. 318).

Outra parte da doutrina regista a sua inclusao num direito administrativo de supervisao
econdmica. Ahmad Chmeis (Kartellsanktionsrecht: verfahrensrechtliche Konvergenz innerhalb der
Europdischen Union unter besonderer Beriicksichtigung des deutschen Rechts, Berlin, Duncker &
Humblot, 2018, p. 81) fala de uma «nova reflexao sobre a natureza de uma san¢ao» neste campo
que permita «romper com o tradicional direito de contraordenagdes alemao e integrar o direito
sancionatorio alemao dos cartéis num sistema de supervisao econémica conformado pelo direito
administrativo».

Entre nos, Pedro Gongalves refere que «[u]ma outra inclinacdo do direito administrativo da
regulacao consubstancia-se num aumento apreciavel dos poderes administrativos e de punigao de
infracdes», realgando, no ambito desta «regulacao repressiva», a «tendéncia para a previsao de
“sangOes pesadas”», exemplificando, nomeadamente, com as coimas aplicdveis pela Autoridade da
Concorréncia, que poderao ascender a 10 % do volume de negocios (Regulagio, electricidade e
telecomunicagoes: estudos de direito administrativo da regulacido, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p.
53). O mesmo autor conclui que «[o] facto de se tratar de sangdes de valor tao elevado, a aplicar
por entidades que ja dispdem de funcdes de regulagao e de controlo, conduz a considerar-se que o
poder sancionatdrio tem a fun¢dao de conferir e reforcar a efetividade dos poderes de regulagao
ativa (em particular, os poderes impositivos) e dos comando e proibig¢oes legais (v.g., proibigao do
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abuso de posi¢do dominante)», podendo «falar-se, neste contexto, de uma forca dindmica das
sangoes e da sua compreensao como instrumentos de orientagdo ao servigo da politica de regulagao»
(ob. cit., pp. 53-54). A relevancia de uma perspetiva regulatdria, nomeadamente para a medida da
sangao e para a sua efetividade, foi recentemente enfatizada por Suzana Tavares da Silva, que
critica as tentativas de reconducdo desta drea aum «ramo especial do direito
criminal» (Administrative law for the 21st century: Administrative law on an iliberal and post-democratic
context, Cham, Springer, 2024, p. 57).

Na conformagao do atual direito da concorréncia convergem, portanto, diferentes
contribui¢des, memdrias e percursos juridicos, que lhe conferem um rosto especifico e tém impacto
na sua configuragdo. Sem prejuizo de alguns autores tenderem a defender leituras mais
penalisticas ou mais administrativas (aqui tendo presente o quadro do direito de regulacdo e de
supervisao), ndo se pode, pois, deixar de ter presente este carater hibrido do direito da
concorréncia, com uma pluralidade de finalidades suscetiveis de gerar tensdes e as especificidades
deste novo direito sancionatdrio.

Importa, desde ja, reconhecer que as finalidades especificas do direito da concorréncia tém
sido reiteradamente mobilizadas para justificar quatro solugdes particulares: (i) convocagdao de um
“conceito funcional de empresa”, distinto do que resultaria da aplicagao do direito comercial; (ii)
defesa de um limite superior da moldura relativo (proporcional), podendo ou nao coexistir com
um limite maximo estabelecido em termos tradicionais (quantitativo), mas, neste ultimo caso,
aplicando-se o montante mais elevado; (iii) referéncia temporal do volume de negdcios tendo
como base nao o exercicio anterior a pratica do ilicito, mas um horizonte posterior (o exercicio
anterior ao da decisao sancionatéria, por exemplo); (iv) pertinéncia, na determinagao do montante
da coima, da (in)capacidade de pagamento.

13.Uma vez que os fundamentos com base nos quais as recorrentes invocam a
inconstitucionalidade da norma em apreco dizem respeito a violacao de determinados principios
constitucionais em matéria de contraordenagdes, importa, antes de mais, para a andlise do
problema, ter presente a doutrina e a jurisprudéncia a este respeito.

Qualquer decisao administrativa sancionadora contende com direitos fundamentais dos
visados, restringindo-os, o que convoca, desde logo, a intervencao de principios constitucionais,
como o principio da legalidade contraordenacional — quer se extraia do principio da legalidade
criminal (artigo 29.° da Constitui¢ao), quer se funde no principio do Estado de direito (artigo 2.2 da
Constituigao) — e o principio da proporcionalidade.

Neste conspecto, a avaliagao da legitimidade do agravamento das san¢oes usadas no direito de
mera ordenacdo social deve ser feita a luz, designadamente, dos principios da legalidade, da
proibicao de sanc¢oes de duracao ilimitada, da proporcionalidade, da igualdade e da culpa.

No entanto, o sistema de garantias do direito das contraordenagdes tem sido desenvolvido
segundo «uma regra de aproximagao sem identificacdo as garantias penais», respeitando, no
quadro dos valores do Estado de direito (v.g., legalidade, proporcionalidade, igualdade e culpa),
«a diferenciacao dos ilicitos, das sang¢des e dos processos» e as «particularidades de cada setor em
si mesmo» — cf. Frederico de Lacerda da Costa Pinto, “Processo contra-ordenacional”, in Paulo
Pinto de Albuquerque (Org.), Comentirio da Convengio Europeia dos Direitos Humanos e dos Protocolos
Adicionais, Volume 11, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, p. 1221. Também Augusto Silva Dias
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e Rui Soares Pereira (ob. cit.,, pp. 69 e 70) reconhecem uma maior flexibilidade na aplicagao de
alguns principios estruturantes do direito penal ao direito contraordenacional.

O Tribunal Constitucional tem sublinhado a diferente natureza do ilicito, da censura e das
sangoOes entre contraordenagdes e crimes, para justificar que os principios que orientam o direito
penal nao sdo automaticamente aplicdveis ao direito de mera ordenagao social e,
consequentemente, reconhecido a necessidade de adequagao e de maior abertura e flexibilidade
dos principios constitucionais quando aplicaveis em matéria de contraordenagoes.

O Acérdao n.° 172/2021 contém uma andlise, em tragos gerais, sobre a matéria (na linha da que
fora feita, por exemplo, no Acordao n.? 612/2014):

«Tem sido entendimento do Tribunal Constitucional que as garantias constitucionais previstas
no artigo 32.2 da CRP se aplicam no dominio das contraordena¢des com algumas adaptagoes.
Neste sentido, tem-se considerado que o legislador dispde de uma margem de apreciagao mais
ampla no ambito das contraordenagoes.

No preambulo do Decreto-Lei n.® 231/79, de 24 de julho, que introduziu o ilicito de mera
ordenacao social na ordem juridica portuguesa, comegou por se afirmar que «hoje é pacifica a ideia
de que entre os dois ramos de direito medeia uma auténtica diferenga: nao se trata apenas de uma
diferenca de quantidade ou puramente formal, mas de uma diferenca de natureza. A
contraordenacgao “é um aliud que se diferencia qualitativamente do crime na medida em que o
respetivo ilicito e as reagdes que lhe cabem ndo sdo diretamente fundamentaveis num plano ético-
juridico, ndo estando, portanto, sujeitas aos principios e coroldrios do direito criminal” [...]. Estd
em causa um ordenamento sancionatorio distinto do direito criminal. Nao é, por isso, admissivel
qualquer forma de prisao preventiva ou sancionatoria, nem sequer a pena de multa ou qualquer
outra que pressuponha a expiacdo da censura ético pessoal que aqui ndo intervém. A sancao
normal do direito de ordenacao social € a coima, sangao de natureza administrativa, aplicada por
autoridade administrativa, com o sentido dissuasor de uma adverténcia social, pode,
consequentemente, admitir-se a sua aplicacdo as pessoas coletivas e adotar-se um processo
extremamente simplificado e aberto aos corolarios do principio da oportunidade».

Para efeitos de distingao entre ambos os ilicitos, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
tem seguido fundamentalmente os critérios da ressonancia ética e dos diferentes bens juridicos em
causa (Acérdaos n.cs158/92, 344/93, 469/97, 461/2011, 537/2011, 45/2014, 180/2014). E com
fundamento na diferente natureza do ilicito, da censura e das sang¢des, tem considerado que os
principios constitucionais com relevo em matéria penal ndo valem com a mesma extensao e
intensidade no dominio contraordenacional. Nao obstante estar consolidado na jurisprudéncia
constitucional que o direito sancionatdrio publico, enquanto restricao de direitos fundamentais,
participa do essencial das garantias consagradas explicitamente para o direito penal, tem-se
decidido reiteradamente que os principios que orientam o direito penal ndo sdao automaticamente
aplicaveis ao direito de mera ordenagao social (Acordaos n.s 344/93, 278/99, 160/04, 537/2011,
85/2012).

Atenta a diferente natureza dos ilicitos, o Tribunal Constitucional tem vindo a aceitar uma
variagao do grau de vinculacdo do regime das contraordenagdes aos principios do direito criminal
em matérias como as do ambito da responsabilizagao das pessoas coletivas, da culpa, do erro, da

autoria e do concurso. Assim, afirma-se de forma ilustrativa, no Acérdao n.2 336/2008: “...existem,
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desde sempre, razdes de ordem substancial que impdem a distingdo entre crimes e
contraordenagdes, entre as quais avulta a natureza do ilicito e da sangao (...). A diferente natureza
do ilicito condiciona, desde logo, a eventual incidéncia dos principios da culpa, da
proporcionalidade e da sociabilidade.” Essa mesma orientacao jurisprudencial foi reiterada no
Acdérdao n.° 110/2012, em que se escreveu que “as diferengas existentes entre a ilicitude de
natureza criminal e o ilicito de mera ordenagao social obstam a que se proceda a uma simples
transposi¢ao, sem mais, dos principios constitucionais aplicdveis em matéria de definigao de penas
criminais para o espago sancionatorio do ilicito de mera ordenacao social”.

E é precisamente em razdo dessa diferenga, que assume um alcance «juridico-pragmatico»
(Acdérdao n.° 344/93) e se projeta em diversos aspetos de regime adjetivo e substantivo, que o
Tribunal Constitucional tem considerado, de forma algo pacifica, que o legislador dispde, no
ambito do dominio contraordenacional, de uma margem de apreciagao mais ampla».

O Acdrdao n.? 201/2014, por sua vez, a partir da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
procedeu a uma andlise das decisdes em que, até entdo, se havia colocado o problema da valéncia
de determinados principios constitucionais com relevo em matéria penal no dominio
contraordenacional. No que que respeita aos parametros constitucionais que ora particularmente
relevam, afirmou-se o seguinte em tal aresto:

«Principios da legalidade e da tipicidade

9.1. E rica a jurisprudéncia deste Tribunal sobre a extensio dos principios da legalidade e da
tipicidade ao dominio contraordenacional.

No acérdao n.° 574/95 (disponivel em www.tribunalconstitucional), escreveu-se que “[...]
o principio da legalidade das sangdes, o principio da culpa e, bem assim, o principio da proibigdo de sangoes
de duracdo ilimitada ou indefinida valem, na sua ideia essencial, para todo o direito publico
sancionatorio, maxime, para o dominio do direito de mera ordenacao social. (Quanto a extensao aos
demais dominios sancionatdrios de alguns principios que a Constituicdo apenas consagra para as
leis penais, cf., entre outros, o acdrdao n. 227/92, ja citado, e a Doutrina ai indicada)”.

Mais recentemente, no acérdao n. 466/12 (disponivel em www.tribunalconstitucional), disse-
se que “[n]ao se pode afirmar que as exigéncias de tipicidade valham no direito de mera ordenagao
social com o mesmo rigor que no direito criminal. Alids nem sequer existe no artigo 29.° da
Constituigao, que se refere as garantias substantivas do direito criminal, um preceito semelhante
aquele que existe no artigo 32.%, a respeito das garantias processuais, alargando-as, com as
necessarias adaptagoes, a todos os outros processos sancionatodrios (artigo 32.%, n.? 10)”.

Esse aresto inspirou-se, por sua vez, no acordao n.° 41/2004 (disponivel em
www.tribunalconstitucional), o qual, no que se refere a exigéncia de determinagao relativamente
ao conteuido do ilicito tipico nas contraordenacdes, havia sustentado que “[...] a Constitui¢do nao
requer para o ilicito de mera ordenagdo social 0 mesmo grau de exigéncia que requer para os
crimes”, embora também houvesse considerado que “[e]sta, porém, consolidado no pensamento
constitucional que o direito sancionatério publico, enquanto restricdo relevante de direitos
fundamentais, participa do essencial das garantias consagradas explicitamente para o direito
penal, isto ¢, do nticleo de garantias relativas a seguranca, certeza, confianga e previsibilidade dos
cidadaos (cf. Acordaos do Tribunal Constitucional n.°s 158/92, de 23 de abril, 263/94, de 23 de
marco, publicados no D.R., II Série, de 2 de setembro de 1992 e de 19 de julho de 1994, e n®
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269/2003, de 27 de maio, inédito). E se tal nao resulta diretamente dos preceitos da chamada
Constitui¢ao Penal, resultard, certamente, do principio do Estado de Direito consagrado no artigo
2.2 da Constituicao”.

Desenvolvendo essa ideia, o Tribunal, no ja referido acordao n.° 466/12, afirmou que
“[a] determinabilidade do contetdo de proibigdes cujo desrespeito é sancionado com uma coima é
um pressuposto da existéncia de uma relagao equilibrada entre Estado e cidadao. Na verdade, essa
exigéncia é um fator de garantia da prote¢do da confianca e da seguranga juridica, uma vez que o
cidadao s6 pode conformar autonomamente as suas condutas se souber qual a margem de agao
que lhe é permitida e quais as reagdes do Estado aos seus comportamentos. E se a menor
danosidade da sangao das contraordenagdes (as coimas), que nunca afetam o direito a liberdade,
conjuntamente com a necessidade de prosseguir finalidades prdprias da ordenagdo da vida social e
econdmica, as quais sao menos estaveis e dependem, muitas vezes, de politicas sectoriais
concretas, permitem uma aplicagdo mais aberta e maledvel do principio da tipicidade,
comparativamente ao universo penal, o cardter sancionatério e a especial natureza do ilicito
contraordenacional ndo deixam de exigir um minimo de determinabilidade do contetdo dos seus
ilicitos. Uma vez que nas contraordenagdes a proibi¢ao legal assume especial importancia na
valoracdo como ilicitas de condutas de ténue relevancia axioldgica, a sua formulagao tem que
necessariamente constituir uma comunicagao segura ex ante do conteudo da proibicdo aos seus
destinatdrios”.

Importa, por ultimo referir, como exemplo daquilo que é a concretizacdo pratica dessa
construcao jurisprudencial, o acérdao n.® 85/2012 (disponivel em www.tribunalconstitucional), em
que o Tribunal fez depender a conformidade da norma ai em apreciacdo com as “exigéncias
minimas de determinabilidade no ilicito contraordenacional” de “[ser] possivel aos
destinatarios saber quais sao as condutas proibidas, como ainda antecipar, com seguranca, a
sancao aplicavel ao correspondente comportamento ilicito”, tendo ainda precisado ser “[...] nisto
que consiste a necessaria determinabilidade dos tipos contraordenacionais. Importa relembrar,
com efeito, que da jurisprudéncia do Tribunal resulta que o estabelecimento de limites alargados
das sangdes, no dominio contraordenacional, nao consubstancia em si uma violagao de principios
constitucionais, devendo avaliar-se se a lei estabelece outros mecanismos que concorrem para a
seguranca juridica”.

[...]

Principio da culpa

9.2. O Tribunal Constitucional também ja teve oportunidade de se pronunciar sobre a valéncia
do principio da culpa no dominio contraordenacional.

Sem menosprezar as consideragdes feitas nos acdrdaos n.>s 441/93, 74/95, 574/95, 547/2001 e
117/2007 (qualquer deles disponivel em www.tribunalconstitucional), merece destaque o acdrdao
n.? 344/2007 (disponivel em www.tribunalconstitucional), em que se escreveu que “[...] ndo pondo
em duvida que os principios da proporcionalidade e da igualdade e mesmo o principio da culpa
também vinculem o legislador na configuragdao dos ilicitos contravencionais (como nos de
contraordenacao) e respetivas sangdes (cf. acérdao n.? 547/2001, publicado no Didrio da Republica, 11
Série, de 15 de julho) é diferente o limite que deles decorre para a discricionariedade legislativa na
definicao do que o legislador pode assumir e o que deve ser deixado ao juiz na determinagao
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concreta da sangao. Designadamente, ndo ocorre aqui colisdio com nenhum dos preceitos
constitucionais em que se funda a afirmacao de violagao do principio da culpa, que € o nuclear na
fundamentagao da referida jurisprudéncia do Tribunal a propdsito da ilegitimidade constitucional
de penas criminais fixas. Na verdade, nao estd em causa minimamente o direito a liberdade (artigo
272, n.? 1) porque a multa contravencional, diversamente da multa criminal, ndo tem prisao
sucedanea. E sé de modo muito remoto — e nunca por causa da sua invariabilidade — uma sangao
estritamente pecunidria, num ilicito sem qualquer efeito juridico estigmatizante, pode contender
com o principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1.%), que é de onde o Tribunal tem
deduzido o principio da culpa na “Constitui¢ao criminal”. Como diz FIGUEIREDO DIAS, O
Movimento da Descriminalizagdo..., pag. 29, a proposito da culpa na imputagao das
contraordenagdes, também perante uma categoria de infragdes, punidas “independentemente de toda
a intengdo maléfica”, ndo se trata de uma culpa, como a juridico-penal baseada numa censura ética
dirigida a pessoa do agente, a sua abstrata inten¢do, mas apenas de uma imputagao do ato a
responsabilidade social do seu autor. Assim entendido, o principio da culpa pode ser pressuposto
da imposi¢ao da sangao (fundamento), mas ndo € um fator constitucionalmente necessario da sua
medida concreta (limite individual), ndo significando a cominagao de uma multa contravencional
fixa, por si s6, violagao dos artigos 1.2 e 27.%, n.° 1, da Constitui¢ao”.

Valioso ¢ ainda o que o Tribunal disse no acdérdao n.® 336/2008 (disponivel em
www.tribunalconstitucional):

“A diferente natureza do ilicito condiciona, desde logo, a eventual incidéncia dos principios da
culpa, da proporcionalidade e da sociabilidade.

E que “no caso dos crimes estanos perante condutas cujos elementos constitutivos, no seu conjunto,
suportam imediatamente uma valoracdo — social, moral, cultural — na qual se contém ji a valoragio da
ilicitude. No caso das contraordenagdes, pelo contrdrio, ndo se verifica uma correspondéncia imediata da
conduta a uma valoragido mais ampla daquele tipo; pelo que, se, ndo obstante ser assim, se verifica que o
direito valora algumas destas condutas como ilicitas, tal so pode acontecer porque o substrato da valoracio
juridica ndo € aqui constituido apenas pela conduta como tal, antes por esta acrescida de um elemento novo: a
proibigio legal.” (FIGUEIREDO DIAS, na ob. cit., pag. 146).

Da autonomia do ilicito de mera ordenacao social resulta uma autonomia dogmatica do direito
das contraordenagdes, que se manifesta em matérias como a culpa, a sangao e o proprio concurso
de infragOes (vide, neste sentido, Figueiredo Dias na ob. cit., pdg. 150).

Nao se trata aqui “de uma culpa, como a juridico-penal, baseada numa censura ética, dirigida a pessoa
do agente e a sua atitude interna, mas apenas de uma imputagdo do facto a responsabilidade social do seu
autor; dito de outra forma, da adscricdo social de uma responsabilidade que se reconhece exercer ainda uma
fungdo positiva e adjuvante das finalidades admonitorias da coima” (FIGUEIREDO DIAS em “O
movimento da descriminalizagao e o ilicito de mera ordenacao social”, in “Jornadas de Direito
Criminal: O Novo Cédigo Penal Portugués e Legislagio Complementar”, 1, pag. 331, da ed. de 1983, do
Centro de Estudos Judiciarios).

E por isso, se o direito das contraordenagdes nao deixa de ser um direito sancionatorio de
carater punitivo, a verdade é que a sua sancao tipica “se diferencia, na sua esséncia e nas suas
finalidades, da pena criminal, mesmo da pena de multa criminal (...) A coima ndo se liga, ao contrdrio da
pena criminal, a personalidade do agente e a sua atitude interna (consequéncia da diferente natureza e da
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diferente funcdo da culpa na responsabilidade pela contraordenagdo), antes serve como mera admoestagio,
como especial adverténcia ou reprimenda relacionada com a observincia de certas proibigcdes ou imposigoes
legislativas; e 0 que esta circunstincia representa em termos de medida concreta da sangdo é da mais evidente
importincia. Deste ponto de vista se pode afirmar que as finalidades da coima sio em larga medida estranhas
a sentidos positivos de prevengio especial ou de (re)socializagdo.” (FIGUEIREDO DIAS, em “Temas
Bdsicos da Doutrina Penal”, pag. 150-151, da ed. de 2001, da Coimbra Editora).

Dai que, em sede de direito de mera ordenagao social, nunca ha sangdes privativas da
liberdade. E mesmo o efeito da falta de pagamento da coima s6 pode ser a execug¢do da soma
devida, nos termos do artigo 89.2, do Decreto-lei n.® 433/82, e nunca a da sua conversdo em prisao
subsididria, como normalmente sucede com a pena criminal de multa.

Por outro lado, para garantir a eficdcia preventiva das coimas e a ordenagdo da vida
econdmica em setores em que as vantagens economicas proporcionadas aos agentes sao
elevadissimas, o artigo 18.%, n.? 2, do Decreto-lei n.® 433/82 (na redagao dada pelo Decreto-lei n.°
244/95), permite que o limite maximo da coima seja elevado até ao montante do beneficio
economico retirado da infracdo pelo agente, ainda que essa elevagao nao possa exceder um tergo
do limite maximo legalmente estabelecido, erigindo, assim, a compensagao do beneficio econdémico
como fim especifico das coimas.

Estas diferencas ndo sdo nada despiciendas e deverdao obstar a qualquer tentacdo de
exportacao imponderada dos principios constitucionais penais em matéria de penas criminais para
a area do ilicito de mera ordenacgao social”.

[...]

Ja em momento anterior, no acérdao n.® 85/2012 (disponivel em www.tribunalconstitucional),
com assertividade, o Tribunal afirmara que “[o] principio da culpa postula, por um lado, a
exigéncia de uma culpa concreta como pressuposto necessario de aplicacao de qualquer pena, e, por
outro, a proibigao da aplicacao de penas que excedam, no seu quantum, a medida da culpa. Mas ¢
sabido que o principio juridico-constitucional da culpa (fundado na dignidade da pessoa
humana) ndo vale, como parametro, no dominio das contraordenagoes”.

A excecdo do aresto indicado em ultimo lugar, que, de modo categdrico, nega qualquer
valéncia do principio da culpa no dominio contraordenacional, retira-se da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional que o principio da culpa se impoe também como limite a liberdade de
conformagao do legislador do ilicito contraordenacional, ainda que a margem dessa liberdade seja
maior relativamente aquela de que este dispde na configuracao do ilicito penal, designadamente
no que se refere a definicdo do que o legislador pode assumir e o que deve ser deixado ao juiz na
determinagao concreta da sancao».

No dominio de aplicagao do direito da Unido Europeia, as contraordenagdes e as coimas estao
sujeitas aos principios da legalidade e da proporcionalidade, estabelecidos no artigo 7.° da
Convengao Europeia dos Direitos do Homem (agora rebatizada dos Direitos Humanos) e no artigo
49.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Admite-se, todavia, também uma
aplicacdo mais aberta e flexivel dos principios, nomeadamente da proporcionalidade, o qual é, por
vezes, «sopesado com o principio da efetividade» (neste sentido, cf. Paulo Pinto de
Albuquerque, Comentdrio do Regime Geral das Contraordenagoes, a luz da Constitui¢do da Republica, da
Convengido Europeia dos Direitos Humanos e da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, 2.2
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ed., Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2022, p. 453). Acresce que, conforme salienta 0 mesmo
autor (ob. cit., p. 456), ha que averiguar ndo s6 «se as sangoes de natureza pecunidria implicam um
encargo ou uma privagao de propriedade excessivos para os visados suscetiveis de [as] tornar [...]
desproporcionadas», como também se sao adequadas a gravidade das violagdes que reprimem,
designadamente assegurando um efeito verdadeiramente dissuasivo (cf. os acérdaos do Tribunal
de Justica de 27/03/2014, LCL Le Crédit Lyonnais/Fesih Kalhan, processo C-565/12, e de 09/06/2016,
Nutrivet, processo C-69/15).

Os objetivos de efetividade e efeito dissuasor das sangdes contraordenacionais serao
retomados infra aquando da andlise da concreta solugao contida no artigo 69.%, n.® 2, do NRJC, na
sua redagao origindria, enquanto elementos essenciais para aferir da conformidade constitucional
da norma impugnada.

14. No caso dos autos, recorda-se que o artigo 69.% n.® 2, do NRJC, na sua versao inicial, dispoe
que, no caso das contraordenagdes referidas nas alineas a) a g) do n.? 1 do artigo 68.°, a coima
determinada nos termos do n.? 1 nao pode exceder 10 % do volume de negdcios realizado no
exercicio imediatamente anterior a decisdo final condenatéria proferida pela Autoridade da
Concorréncia, por cada uma das empresas infratoras ou, no caso de associagao de empresas, do
volume de negocios agregado das empresas associadas.

Olhando para as concretizagdes normativas, tendo presente o panorama juridico no plano
europeu (Unido e Estados-Membros), pode afirmar-se, desde ja, que: (i) a regra em termos de
moldura contraordenacional ja nao é estabelecer um limite superior absoluto (quantificado), mas
um valor relativo (determinado em fun¢dao de uma percentagem do volume de negdcios) ou entao
uma solug¢do mista, em que coexistem valor absoluto e valor relativo, aplicando-se o maior dos
dois; e (ii) como referente para a determinagdo da coima, a pratica é a utilizagdo do volume de
negocios do exercicio anual anterior a sua aplicagao.

Este quadro foi, alids, reforcado pela Diretiva (UE) 2019/1, que, no n.? 1 do seu artigo 15.%, ja
citado, dispoe:

«Os Estados-Membros asseguram que o montante maximo da coima que as autoridades
nacionais da concorréncia podem aplicar a cada empresa ou associacdo de empresas que tenha
participado numa infracao aos artigos 101.° ou 102.2 do TFUE nao é inferior a 10% do volume de
negocios global total da empresa ou associacao de empresas no exercicio anterior a decisao a que
se refere o artigo 13.% n.° 1».

Paulo de Sousa Mendes, ao refletir sobre a influéncia do direito da Unido Europeia no direito
das contraordenagdes, em especial no dominio do sancionamento das praticas restritivas da
concorréencia, assinala que a «finalidade geral das coimas é garantir a implementacao da politica de
concorréncia da Unido Europeia», pelo que «embora o seu objetivo imediato seja reprimir as
atividades ilicitas e prevenir qualquer reincidéncia, a Comissao pode utilizar as coimas tanto como
um dissuasor especifico para as empresas em causa ou como um dissuasor geral para outras
empresas» — sem deixar ainda de sublinhar que «[a] fim de assegurar que as coimas apresentam
um efeito suficientemente dissuasor, a Comissdao pode aumentar igualmente a coima a aplicar as
empresas que tenham um volume de negdcios de grupo particularmente elevado que nao esteja
relacionado com o valor das vendas afetadas pela infracao» (O sancionamento das praticas restritivas
da concorréncia, Coimbra, Almedina, 2022, p. 51). O mesmo autor aponta que ja «[eJm 1980 a
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Comissao declarou que as coimas seriam aumentadas como forma de dissuadir as empresas e, em
1991, anunciou que, nos casos apropriados, aplicaria a penalidade mais elevada possivel: 10 % do
volume de negocios da empresa» (ob. cit., p. 59).

Considerando a licdo comparatistica, as solu¢oes de diferentes Estados-Membros da Unido
Europeia (sem prejuizo da previsdao de regimes semelhantes noutros ordenamentos juridicos)
mostram que a consagracao de um limite mdximo da moldura da coima em termos de
percentagem do volume de negdcios e, embora com variagdes quanto ao referente temporal, a
convocagao do volume de negdcios (nao obstante diferengas na sua determinagao) do exercicio do
ano anterior a decisdo cominatdria nao sdo novidade.

Em termos de “tetos” méaximos da coima, sdo diferentes as técnicas legislativas utilizadas: a)
previsdao de um limite maximo absoluto, que corresponde a um valor fixo, havendo, nalguns casos,
varios montantes consoante a gravidade do infragdao; b) op¢do por um limite méaximo relativo
(volume de negdcios ou outro, como, por exemplo, um valor calculado a partir da vantagem
economica obtida com a violagdo das normas de concorréncia); c) conjugacao das duas técnicas
anteriores, aplicando-se o valor mais elevado, tendo presente o efeito dissuasorio de que se devem
revestir as sangOes adotadas (International Competition Network, Setting of fines for cartels in ICN
jurisdictions, Report to the 7th ICN Annual Conference Kyoto April 2008, Luxembourg, Office for Official
Publications of the European Communities, 2008, pp. 31-32, com exemplos e outras variantes). Porém,
se olharmos para a legislacao dos Estados-Membros, a via do limite relativo esta hoje consolidada.
Nos diferentes diplomas de transposi¢cdo da Diretiva (UE) 2019/1, esta solugao, cuja
inconstitucionalidade é defendida pelas recorrentes (tese que sustentam também em relagao ao
exercicio tomado em consideragao — o do ano anterior a decisao, regra acolhida), é hoje a norma,
sem prejuizo de, na concretiza¢do nacional, encontrarmos, a par da solugao limitada aos referidos
10 % do valor de negodcios (ou 1 %, noutras hipoteses de que, neste caso, nao importa curar),
legislagdes em que se conjuga o referente percentual com um limite superior absoluto, mas
aplicando-se o mais elevado.

Nao se diga também que a solu¢ao de um limite superior varidvel em vez de absoluto nos
ordenamentos dos Estados-Membros é um mero resultado da transposi¢dao da Diretiva (UE)
2019/1. Na verdade, mesmo sem uma reconstitui¢ao, passo a passo, das alteragdes que sofreram as
leis nacionais da concorréncia antes da obrigacao da transposicao deste instrumento europeu, a via
de uma remissao, em termos de coimas, para um limite determinado em termos de proporcao do
volume de negdcios, correspondia a um caminho trilhado por muitos paises. Nas vésperas da
aprovacao da Diretiva, Tihamer Toéth [“International report”, in Pranvera Kéllezi/Bruce
Kilpatrick/Pierre Kobel (ed.), Liability for antitrust law infringements & protection of IP rights in
distribution, Cham, Springer, 2019, 3-83, p. 50], num estudo que abrange outras entidades politicas
que nado apenas os Estados-Membros, real¢a que a norma era ja 10 % do volume de negocios, sem
prejuizo de algumas diferengas quanto ao ano tomado em consideragao e em relacao ao referente
do volume de negdcios (mundial, europeu ou sé nacional). Portugal nado estava, pois, isolado,
nesta solucdo, que, entre nds, constava, como se referiu, ja da Lei n.? 18/2003, de 11 de junho (artigo
43.2, n.> 1 e 2). Na verdade, sem prejuizo de diferencas, em termos de velocidade e de contetidos, a
influéncia do direito da Unido tem décadas (vd., sublinhando este ponto, por exemplo, Lennart
Ritter/W. David Braun, European competition law: a practitioner’s guide, 3.2 ed., The Hague, Kluwer
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Law International, 2005, pp. 14-15) e é testemunhada pela legislacdo, nomeadamente na primeira
década deste século (sendo que o referente temporal suscitava, ao menos nalguns paises,
problemas de concretizacao).

Considerem-se, pois, brevemente, normas pertinentes de diferentes ordenamentos juridicos:

a) Alemanha: o caso alemdo foi amplamente citado na discussaio em torno da
constitucionalidade de algumas das solugdes em matéria de direito da concorréncia,
nomeadamente em termos principiais. A transposigao da Diretiva foi feita pela Gesetz zur Anderung
des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen fiir ein fokussiertes, proaktives und digitales
Wettbewerbsrecht 4.0 und anderer Bestimmungen (GWB-Digitalisierungsgesetz), de 18 de janeiro de
2021. Trata-se da décima alteracdo (a penultima, pois, em 2023, foi aprovada e entrou em vigor
a 11. GWB-Novelle — Gesetz zur 11. Anderung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen) da
referida Lei (10. GWB-Novelle), que trouxe algumas mudangas também no capitulo sancionatdrio,
mas que manteve os 10 % que tinham ja sido introduzidos por via da sétima alteragao (7. GWB-
Novelle), em 2005. Na sequéncia da transposi¢ao da Diretiva, algumas das vozes criticas entendem
que o eixo de avalia¢do foi transferido para o direito da Unido Europeia. Esta posi¢ao ilustra-se em
Hans Achenbach, paladino da inconstitucionalidade da solucdo, autor expressamente referido, a
este proposito, pela doutrina nacional (Pedro Caeiro, “Punivel com coima de até 10 % de um
montante qualquer: a inconstitucionalidade das normas sancionatdrias do Regime Juridico da
Concorréncia, na parte em que (ndo) fixam um limite maximo para as coimas aplicaveis ao Abuso
de posicao dominante”, in Homenagem ao Prof. Doutor Germano Marques da Silva, Volume IV, Lisboa,
Universidade Catodlica Editora, 2020, nas pp. 2433, n. 11, 2450, n. 51 e também na bibliografia final,
p- 2469; Augusto Silva Dias/Rui Soares Pereira, Direito das contra-ordenacoes, cit., p. 76, n. 157). Com
efeito, em “Die ,,ECN+”-Richtlinie (EU) 2019/1 und das deutsche
Kartellordnungswidrigkeitenrecht”  (publicado na Wistra:  Zeitschrift ~ fiir ~ Wirtschafts-und
Steuerstrafrecht, 7, 2019, pp. 257-263), mantendo as preocupagdes quanto a solu¢ao, aponta para
uma mudanga de eixo em termos de parametro de controlo (realcando a mobilizacdo dos
principios do direito europeu, nomeadamente da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido e da
Convencao Europeia dos Direitos do Homem, rebatizada dos Direitos Humanos), e, neste
contexto, reconhece as dificuldades acrescidas, em virtude do papel que ai assume o principio da
efetividade, visto como «uma espécie de superprincipio que tem o poder de por de lado como
irrelevantes garantias divergentes» (p. 263).

Também na sequéncia da Diretiva, que estabeleceu que o montante maximo da coima nao
pode ser «inferior a 10% do volume de negdcios global total», Mustafa Oglakcioglu [“§ 56 Schutz
des freien und lauteren Wettbewerbs, in Eric Hilgendorf /Hans Kudlich/ Brian Valerius
(Hrsg.), Handbuch des Strafrechts: Band 6: Teildisziplinen des Strafrechts, Heidelberg, C. F. Miiller,
2022, Rn. (nimero de margem) 19”] veio desvalorizar o conflito interpretativo tradicional
resultante da leitura do limite de 10 %, no ordenamento juridico alemao (mas com ressonancia em
Portugal), como mero travao (Kappungsgrenze, que evoca literalmente poda, entre nos traduzida
como “clausula de bloqueio” por Pedro Caeiro e como “norma-travao” por Augusto Silva Dias e
Rui Soares Pereira, a partir de Miguel Moura e Silva em Direito da concorréncia, 2.2 ed., AAFDL,
Lisboa, 2018, p. 444) ou da sua interpretagao como limite superior da coima (Buf$geldobergrenze).
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b) Austria: a transposicao da Diretiva resultou da Bundesgesetz, mit dem das Kartellgesetz 2005
und das Wettbewerbsgesetz geindert werden (Kartell- und Wettbewerbsrechts-Anderungsgesetz 2021 —
KaWeRAG 2021), que alterou a Bundesgesetz ~ gegen Kartelle und andere
Wettbewerbsbeschrinkungen (Kartellgesetz 2005 — KartG 2005). Sem prejuizo de alteragdes na parte
sancionatdria, o quadro essencial que ora nos importa € anterior. O diploma relevante data de 2005
[Bundesgesetz gegen Kartelle und andere Wettbewerbsbeschrankungen (Kartellgesetz 2005 —
KartG 2005), disponivel em
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=2000
4174], tendo entrado em vigor a 1 de janeiro de 2006 [§ 86 (1)]. No § 29 da versao origindria, previa-
se ja, no que toca as coimas (Geldbuflen), precisamente um limite até 10 % do volume de negdcios
total, tendo como referente temporal o exercicio anual anterior a decisao (1).

c) Bélgica: a transposi¢ao da Diretiva foi feita pela Loi transposant la Directive 2019/1 du
Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2018 visant a doter les autorités de concurrence des Etats
membres des moyens de mettre en oeuvre plus efficacement les regles de concurrence et a garantir le bon
fonctionnement du marché intérieur/Wet tot omzetting van Richtlijn 2019/1 van het Europees Parlement en
de Raad van 11 december 2018 tot toekenning van bevoegdheden aan de mededingingsautoriteiten van de
lidstaten voor een doeltreffendere handhaving en ter waarborging van de goede werking van de interne
markt (https://etaamb.openjustice.be/fr/loi-du-28-fevrier-2022_n2022040428). O artigo 66.° alterou o
artigo IV.79, § 1, do Code de droit économique. Nele se prevé 10 % do volume de negdcios, o que nao
¢ novo, tendo, no entanto, sido consagrado agora um referente mundial, que substitui o antigo
parametro (volume de negdcios no mercado belga e exportagdes relativo ao «exercicio social
precedente», nos termos do artigo 1V.74) (para mais pormenores, considerando problemas do
quadro juridico anterior, vd. Wouter Devroe/Bruno Van den Bosch/Frances Van den Bogaert,
“Antitrust enforcement in Belgium”, in Tihamer Toth, The Cambridge handbook of competition law
sanctions, Cambridge, Cambridge University Press, 2022, pp. 308-334, pp. 315-316).

d) Espanha: a Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (versao consolidada
disponivel em https://www .boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-12946&tn=1&p=20231228) foi
modificada de forma a transpor a Diretiva para a ordem juridica nacional. Distinguindo entre
infracdes leves, graves e muito graves, no que ora nos importa estabelece como limite maximo da
moldura uma percentagem, respetivamente, de 1 %, 5 % e 10 % [artigo 63, 1, a), b) e c)] do volume
de negdcios total a nivel mundial e, no que toca ao referente temporal, «o exercicio imediatamente
anterior ao da imposigao da coima (multa)» (na redagao resultante do artigo 1.12 do Real Decreto-
ley 7/2021, de 27 de abril). Mas ja na versdao originaria, em 2007, se incluia, no regime
sancionatorio, a referida solu¢ao percentual, remetendo entdo para o «volume de negocios total»
(na atual formulagdo, «volume de negdcios total mundial»). No Preambulo do diploma, 1é-se: «a
Lei pressupde um avango importante na seguranga juridica na medida em que realiza uma
graduacao das diversas infragdes previstas pela mesma e clarifica as san¢des maximas de cada
tipo, fixadas em termos de uma percentagem do volume de vendas totais dos infratores». O ano
relevante também era aquele que a lei continua a prever: «exercicio imediatamente anterior ao da
imposigao da coima (multa)». Na jurisprudéncia, precisou-se que esse se refere ao «ano

imediatamente anterior em que a empresa infratora tenha tido a sua atividade mercantil durante
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todo o exercicio anual» (cf. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 32, Sentencia 1822/2020 de 30 Dic. 2020, Rec. 4038/2019).

e) Franca: importa considerar o Code de commerce, em que, no artigo L464-2, se prevé a regra
dos 10 % do volume de negodcios, ainda que com diferenga em relagao ao ano relevante, dado que
se considera o exercicio com montante mais elevado fechado desde o ano que antecedeu a pratica
da infracgdo. A transposi¢do da Diretiva foi feita pela Ordonnance n® 2021-649 du 26 mai 2021 relative
a la transposition de la directive (UE) 2019/1 du Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2018
visant a doter les autorités de concurrence des Etats membres des moyens de mettre en ceuvre plus
efficacement les régles de concurrence et a garantir le bon fonctionnement du marché intérieur. Contudo,
também aqui quer os 10 % como limite superior relativo quer a referéncia temporal ndo sdo uma
novidade, resultando ja do quadro normativo aplicavel as empresas a partir de 2001 (Loi n® 2001-
420 du 15 mai 2001 relative aux nouvelles régulations économiques). Esta redagdo veio substituir a
percentagem anterior de 5 % e que tinha como referente apenas o volume de negdcios realizados
em Franga (em vigor entre 21 de setembro de 2000 e 16 de maio de 2001). Alids, num aresto (n.°
2015-489 QPC, de 14/10/2015) do Conselho Constitucional (Conseil Constitutionnel), a que se voltara,
afirma-se (B. — L’application a ’espéce) que esta instancia «ja tinha admitido coimas (amendes) fixadas
em funcdo do volume de negdcios para sancionar a violagdo de regras comerciais e de
concorréncia, tanto no que se refere ao volume de negdcios em Franga como a nivel mundial».
Contudo, antes de ter sido revogado pelo artigo 37 da Loi n° 2020-1508 du 3 décembre 2020 portant
diverses dispositions d’adaptation au droit de 1'Union européenne en matiére économique et
financiére (diploma que autorizava o Governo a proceder a transposi¢ao da Diretiva), o artigo
L.464-5 dispunha que, em caso de utilizacdo do procedimento simplificado previsto no artigo
L.463-3, o montante maximo da coima nao poderia ultrapassar os «750 000 euros para cada um dos
autores de praticas proibidas» (sobre as possibilidades de utilizagdo deste procedimento
simplificado, nomeadamente tendo em conta o alcance geograficamente limitado das infragdes,
por exemplo, e procurando prevenir os «riscos de congestionamento» da Autoridade da
Concorréncia, Michel Pédamon/Hugues Kenfack/Soléne Ringler, Droit commercial, 5.2 ed., Paris,
Dalloz, 2023, n.? 570).

f) Irlanda: deve considerar-se o Competition (Amendment) Act
2022 (https://www.irishstatutebook.ie/eli/2022/act/12/enacted/en/html). Consagra-se uma solugao
mista, com um valor quantificado (10 milhdes €), mas prevendo-se a regra dos 10 %, nos termos da
Diretiva, devendo ser aplicado aquele que for o mais elevado (15AC) (sobre as reservas suscitadas
por esta solucdao, cf. An Comhchoiste um Fhiontar, Tradail agus Fostaiocht Grinnscrudu
Réamhreachtach ar an mBille Iomaiochata, 2021 Meitheamh, 2021, Joint Committee on Enterprise,
Trade and Employment: Pre-legislative scrutiny of the Competition Bill, 2021, June, 2021 [33/ETE 3], p.
5 (https://data.oireachtas.ie/ie/oireachtas/committee/dail/33/joint_committee_on_enterprise_trade_
and_employment/reports/2021/2021-06-23_report-on-pre-legislative-scrutiny-of-the-competition-
bill-2021_en.pdf). J& na redacao origindria do Competition Act (2002) se previa, em diferentes
preceitos, que fosse aplicado o maior dos valores determinados, sendo um fixo e correspondendo o
outro aos 10 % do volume de negdcios relativos ao «exercicio financeiro fechado nos 12 meses
anteriores a condenacao» (Part I, 8.b) i)
https://www.irishstatutebook.ie/eli/2002/act/14/enacted/en/pdf); em geral, para a versao
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consolidada da lei, com indicacao das
alteragoes, vd. https://revisedacts.lawreform.ie/eli/2002/act/14/revised/en/pdf?annotations=true).

g) Italia: o Decreto Legislativo 8 novembre 2021, n. 185 Attuazione della direttiva (UE) 2019/1 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell’l1l dicembre 2018, che conferisce alle autorita garanti della
concorrenza degli Stati membri poteri di applicazione piit efficace e che assicura il corretto funzionamento del
mercato  interno (https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2021/11/29/21G00193/sg) = modificou o
quadro normativo em termos do que qualifica como «san¢ao administrativa pecunidria». A Legge
10 ottobre 1990, n. 287 (Norme per la tutela della concorrenza e del mercato, disponivel em
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1990-10-10;287), que entrou em vigor
em 14 de outubro de 1990, disciplina este ponto no artigo 15. No entanto, também aqui a solugao
dos 10 % ¢é anterior. Na verdade, na versao origindria do diploma, ou seja, em 1990, ja se previa, no
caso de infragdes graves, um limite maximo de 10 % do volume de negdcios: cf. artigo 15,
1. Quanto ao exercicio convocado para a determinagao do referido volume de negocios, tenha-se
presente que, em 1990, se mobilizava o «tltimo exercicio financeiro fechado antes da notificagao da
intimagao» (em geral, cf. Michele Carpagnano, “Competition law sanctions in Italy», in Tihamer
Toéth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 478-499).

h) Luxemburgo: na sequéncia da Diretiva, foi aprovada a Loi du 30 novembre 2022 relative a la
concurrence (disponivel em https://legilux.public.lu/eli/etat/leg/l0i/2022/11/30/a588/jo), que alterou
a Loi du 30 novembre 2022 relative a la concurrence. No artigo 49 (Amendes), prevé-se no n.® 4 que o
referente para o montante da sangao sao «10 por cento do volume de negdcios mundial, depois de
impostos, realizado no ultimo exercicio social fechado». No diploma de 2004 (Loi du 17 mai 2004
relative a la concurrence), dispunha-se, no artigo 18 (2), que «[o] montante maximo da coima
(amende) [...] é de 10 por cento do montante do volume de negdcios mundial, depois de impostos,
mais elevado, realizado durante um dos exercicios encerrados desde o exercicio anterior aquele em
que as praticas foram efetuadas”
(https://www .stradalex.lu/fr/slu_src_publ_leg_mema/toc/leg_lu_mema_200405_76/doc/mema_200
4A11121).

i) Paises Baixos: a Lei da Concorréncia (Mededingingswet)
(https://wetten.overheid.nl/BWBR0008691/2023-01-01) prevé como montante mais elevado da
moldura sancionatéria 900.000 € ou 10 % do volume de global de negdcios da empresa ou
associagao de empresas, aplicando-se o que for mais elevado [Artigo 57, 1]. Sem entrarmos nas
questoes do célculo da coima (para uma sintese do quadro da concorréncia neste pais, vd. J. M.
Veenbrink/ J. W. van de Gronden /I. V. Aronstein, “The enforcement of competition law in the
Netherlands”, in Tihamer Toth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 546-
579), olhando rapidamente para a historia, vé-se que esta solugdo mista tem raizes anteriores. O
aumento do limite maximo da moldura resulta de alteragao legislativa que entrou em vigor em 1
de julho de 2016 (Wet van 23 december 2015 tot wijziging van een aantal wetten op het terrein van het
Ministerie van Economische Zaken en het terrein van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu,
houdende een verhoging van voor de Autoriteit Consument en Markt geldende boetemaxima): com efeito, o
valor maximo da coima (ao lado dos 10 %) era 450 000 € (como constava no diploma anterior,
vigente entre 01/08/2014 e 30/06/2016, mas que ja estava no de 2002; na redagao origindria da lei
previa-se um limite de 1.000.000 de florins). Na Memoria Explicativa (Memorie van toelichting)
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elaborada no quadro da aprovacao da Lei da Concorréncia [Nieuwe regels omtrent de economische
mededinging (Mededingingswet), 01-05-1996, Tweede Kamer, vergaderjaar 1995-1996, 24 707, nr. 3], na
anotagao ao artigo 57, dava-se conta da solugao percentual (p. 88), que foi consagrada na lei. O
volume de negodcios relevante ja entdo se reportava ao «exercicio financeiro anterior a
decisao» (artigo 57, 1).

j) Suécia: em 2021, o quadro legislativo sueco foi alterado para cumprir a exigéncia de
transposi¢ao da Diretiva. A lei da concorréncia é de 2008 (em vigor desde 1 de novembro desse
ano; disponivel em versdao inglesa na pagina da respetiva Autoridade da Concorréncia
(www .konkurrensverket.se), e consagra as solugdes em apreco no Capitulo 3, § 6 da Lei. Sem
prejuizo de modificagdes introduzidas (para a versdao consolidada e o acesso as alteragdes a
lei, vd. https://lagen.nu/2008:579), o limite de 10 % ja constava da versao origindria (2008), havendo
algumas diferencas, desde logo quanto a determinag¢do do volume de negdcios, como sublinhava
Helene Andersson, entdo face ao projeto de Diretiva («Sweden», in Liability for antitrust law
infringements & protection of IP rights in distribution, cit., pp. 239-252, p. 240), pois o referente era
apenas o da empresa e nao o do grupo (em geral, para uma visao global, vd. Helene Andersson,
«The Swedish Competition Law enforcement system: a scorpion lacking its tail?, in Tihamer
Toéth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 663-680). Quanto ao periodo
relevante, considera-se o «volume de negdcios da empresa no exercicio anterior» (Capitulo 3, § 6) a
decisdo.

A solugao, em termos de moldura contraordenacional, no sentido de estabelecer um valor
relativo, determinado em fun¢do de uma percentagem do valor de negdcios — ou um valor
absoluto em conjunto com um valor relativo, aplicando-se o maior dos dois —, conjuntamente ou
nado com a utilizagdo como referente para a determinagao da coima dos valores do exercicio anual
anterior a sua aplicagdo, com vista a garantir quer a efetividade e o efeito dissuasor das sangoes,
quer a viabilidade econdmica das empresas atendendo-se a sua dimensao ¢ também a que se
encontra em varios regulamentos e diretivas da Unido Europeia em diferentes setores, como, por
exemplo: o Regulamento (CE) n.? 139/2004 do Conselho, de 20 de janeiro de 2004, relativo ao
controlo das concentra¢des de empresas (“Regulamento das concentra¢des comunitdrias”) — artigo
14.2, n.>s 1 e 2; o Regulamento (UE) n.® 596/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de
abril de 2014, relativo ao abuso de mercado (regulamento abuso de mercado) e que revoga a
Diretiva 2003/6/CE do Parlamento Europeu e do Conselho e as Diretivas 2003/124/CE, 2003/125/CE
e 2004/72/CE da Comissao — artigo 30.°, n.° 2, alinea j); o Regulamento (UE) 2023/1543 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de julho de 2023, relativo as ordens europeias de
producado e as ordens europeias de conservac¢ao para efeitos de prova eletrénica em processos
penais e para efeitos de execugao de penas privativas de liberdade na sequéncia de processos
penais — artigo 15.°, n.? 1; a Diretiva (UE) 2019/944 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de
junho de 2019, relativa a regras comuns para o mercado interno da eletricidade e que altera a
Diretiva 2012/27/UE (reformulagao) — artigo 59.%, n.° 3, alinea d); a Diretiva (UE) 2024/1785 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de abril de 2024, que altera a Diretiva 2010/75/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, relativa as emissdes industriais (prevencdo e controlo
integrados da poluicao), e a Diretiva 1999/31/CE do Conselho, relativa a deposi¢ao de residuos em
aterros — considerando 51 e artigo 1.2, que altera o artigo 79.° da Diretiva 2010/75/UE; o
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Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024, que
cria regras harmonizadas em matéria de inteligéncia artificial e que altera os Regulamentos (CE)
n.? 300/2008, (UE) n.° 167/2013, (UE) n.© 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 e (UE) 2019/2144 e
as Diretivas 2014/90/UE, (UE) 2016/797 e (UE) 2020/1828 (Regulamento da Inteligéncia Artificial) —
considerando 168 e artigo 99.%, n.>s 1 e 3 a 6; 0o Regulamento (UE) 2024/1787 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 13 de junho de 2024, relativo a redugao das emissdes de metano no sector da
energia e que altera o Regulamento (UE) 2019/942 — considerando 79 e artigo 33.2, n.*1 e 2; e a
Diretiva (UE) 2024/1788 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024, relativa a
regras comuns para os mercados internos do gas renovavel, do gas natural e do hidrogénio, que
altera a Diretiva (UE) 2023/1791 e revoga a Diretiva 2009/73/CE, (reformulagao) — artigo 78.%, n.° 4,
alinea d).

Estas solugdes conhecem ainda paralelo no direito nacional, nomeadamente no artigo 388.° do
Codigo dos Valores Mobilidrios, no artigo 83.2 n.>4 a 6, do Regulamento Geral de Prote¢ao de
Dados, no artigo 34.°-A, n.® 2, do Regime Juridico das Clausulas Contratuais Gerais e no artigo 61.°,
n.> 1, 2 e 4, do Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online.

A adogao reiterada destas solugdes quer no direito da Unido Europeia quer no direito dos
Estados-Membros, nos mais variados setores, constitui, pelo menos, um indicio da sua
conformidade com os principios enformadores do direito sancionatério publico.

15. Aqui chegados, importa apreciar a constitucionalidade da norma impugnada a luz dos
principios constitucionais invocados: segundo as recorrentes, a inconstitucionalidade da norma do
artigo 69.2, n.? 2, do NRJC, na parte em que estabelece que o limite maximo das coimas aplicaveis
aos agentes das contraordenac¢bes ¢ o montante equivalente a 10 % do respetivo volume de
negocios no exercicio anterior a condenacao resulta da violagdo do principio do Estado de direito
(artigo 2.2 da Constituigao), do principio da legalidade (artigo 29.%, n.>s 1 e 3, da Constituigao), do
principio da proibigao de sangdes ilimitadas (artigo 30.2, n.? 1, da Constituicao), do principio da
separacao de poderes (artigo 111.2 da Constituigao), do principio da proporcionalidade (artigo 18.°,
n.? 2, da Constituigao), do principio da igualdade (artigo 13.2 da Constituicao) e do principio da
culpa (artigos 1.2 e 27.2 da Constituicao).

Nessa apreciacao ter-se-dao presentes, desde logo, as especificidades das grandes
contraordenagdes, em particular no dominio da concorréncia.

No juizo que tem de fazer, o Tribunal Constitucional, além de ponderar os limites juridico-
constitucionais inultrapassaveis em termos garantisticos, sob pena de perversao do Estado de
direito, nao pode deixar de considerar a relevancia de normas jusfundamentalmente relevantes da
constituigao econdmica. Como se 1é no Acérdao n.® 91/2023, «[t]rata-se de um conjunto de normas
que se inscrevem, por um lado, na incumbéncia prioritaria do Estado fixada da alinea f) do artigo
81.2 da Constituicao, que o obriga a “[a]ssegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo
a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de organizacao
monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢ao dominante e outras praticas lesivas do interesse
geral”, e se reconduzem, por outro, ao direito fundamental dos consumidores “a protegao [...] dos
seus interesses econdmicos”, consagrado no n.? 1 do artigo 60.® da Constituigao, constituindo um

dos principais eixos da tutela a estes constitucionalmente devida contra praticas comerciais
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manipuladoras e abusivas, designadamente aquelas que “mantém os pregos de produtos e
servicos artificialmente elevados” (Considerando 1 da Diretiva ECN+)».

Impoe-se, portanto, o cumprimento dos deveres de protecao destes bens constitucionais
fundamentais em termos de efetividade ou, dito de outro modo, o principio da efetividade ¢é
condicao para realizar de forma eficaz tais bens constitucionais. No referido Acdrdao n.? 91/2023, o
Tribunal Constitucional real¢a que «relativamente as praticas restritivas da concorréncia, nao ha
duvida de que o legislador se encontra expressamente vinculado tanto pela Constitui¢ao como
pelo Direito da Uniao, origindrio e derivado, a combaté-las e a controla-las com suficiente eficicia de
modo a garantir a efetiva integridade do funcionamento dos mercados, nacional e comunitdrio». Para
cumprir esta missao, «o Tribunal tem de conciliar preocupagdes de assegurar o efeito preventivo
da aplicagio das sangdes com a sobrevivéncia destas empresas que atravessam fase
particularmente dificil e que historicamente tém assumido papel relevante nesse setor da
economia», assim se justificando a fixa¢ao, acompanhando o direito da Uniao Europeia, dos limites
maximos das coimas aplicaveis as contraordenagdes por referéncia ao volume de negdcios da
empresa infratora [cf. Carlos Botelho Moniz (Coord.), Lei da concorréncia anotada: Lei n.® 19/2012, de
8 de maio, Coimbra, Almedina, 2016, p. 665].

15.1. As recorrentes consideram que a norma impugnada ofende as garantias subjacentes aos
principios da legalidade e da proibicdto de sang¢des ilimitadas em funcdo: (i) da
indeterminabilidade, no momento da pratica da infracdo, da base de incidéncia temporal a
considerar para efeitos de defini¢do da coima aplicavel; (ii) da auséncia de um limite maximo
absoluto; e (iii) da excessiva amplitude da moldura sancionatoria.

Em sintese: as recorrentes entendem que o periodo de referéncia temporal para aplicacdo da
percentagem de 10 % do volume de negdcios — o exercicio imediatamente anterior a decisao final
condenatdria da Autoridade da Concorréncia — torna a sangao indeterminavel e sujeita ao arbitrio
do aplicador, indexando o valor mdximo a um montante indefinido, porque reportado a um
periodo temporal que nao € prévio ao momento da pratica do facto e, como tal, é insuscetivel de
ser conhecido ou antecipado, com certeza e precisao, pelo agente; e que o critério fixado non.?2 do
artigo 69.° — o limite de 10 % do volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente anterior
a decisao final da Autoridade da Concorréncia — ¢ apenas aparente, ndao compensando a sua
variabilidade, nem a excessiva amplitude da moldura sancionatdria.

Correlativamente, alegam que a norma em causa opera uma transferéncia material de
competéncias exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou do juiz, em
desrespeito pelo principio da separacao de poderes, por duas razdes: (i) ao estabelecer como
referéncia temporal relevante o exercicio correspondente ao ano anterior ao da decisao
administrativa, o legislador permite que a respetiva autoridade selecione o momento que
determina a base de incidéncia que sera considerada para efeitos da definicdo da coima maxima
aplicavel; e (ii) ao prever uma moldura que se revela excessivamente ampla, o legislador remete
para o aplicador a determinacdo da sangao, sem definir critérios que previnam juizos de
oportunidade assentes noutros interesses nao controlaveis.

As recorrentes seguem, no essencial, a doutrina de Pedro Caeiro expressa em “Punivel com
coima de até 10 % de um montante qualquer...”, cit., pp. 2448-2471. Neste estudo, o autor defende

que a norma que atribua aos 10 % do volume de negdcios o estatuto de limite maximo da coima
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(como aquela que vem sendo prosseguida pelos tribunais) e que, simultaneamente, mande calcular
aquele valor com base no exercicio anterior ao ano da decisao (como o legislador veio
expressamente impor em 2012) viola o principio da legalidade das coimas previsto no artigo 29.°,
n.>1 e 3, da Constitui¢do (ou, pelo menos, o principio do Estado de direito, na vertente de
seguranga juridica, previsto no artigo 2.2 da Constituigao) e é, por essa razao, inconstitucional. O
autor concretiza que os 10 % do volume de negocios operam como «limite indeterminado e
indeterminavel» ao tempo da pratica da infracdo — que seria 0 momento relevante para aferir da
previsibilidade da sang¢do —, porque «o arguido nao sabe, ndo pode saber e nao tem o dever de
saber qual serd o volume de negdcios do exercicio anterior a condenagdo, que pode ter lugar varios
anos apos a pratica dos factos», concluindo que «a possibilidade de ser sancionado com uma coima
de até 10 % de um montante qualquer significa, por defini¢do, a possibilidade de ser sancionado com
um montante qualquer» (pp. 2455 e 2460). O mesmo autor acrescenta que, «[m]esmo que se
entendesse que a fixa¢ao do limite maximo da coima numa percentagem do valor do volume de
negocios do exercicio anterior ao ano da decisao € suficiente para garantir a previsibilidade desse
limite no momento da pratica do facto, nem por isso as coimas apliciveis deixariam de ser
inadmissivelmente indeterminadas e indefinidas, dada a amplitude das molduras que dali
resultariam» (p. 2457), que, na pratica, transfere a escolha da san¢ao aplicavel para o julgador.

No mesmo sentido se pronunciaram Augusto Silva Dias e Rui Soares Pereira: uma moldura
cujo limite maximo é determinado em concreto através do calculo de uma percentagem do volume
de negodcios realizado no exercicio anterior a decisdo condenatdéria «ndo sé conduz a uma
indefinicao total da coima aplicavel, ja que nao € possivel a partida vislumbrar qual seja, como
comporta tantos limites maximos de coimas quantas as empresas», nao cumprindo «minimamente
a exigéncia de determinagao da sangao» (ob. cit., p. 92).

Esta, assim, em causa saber se a norma impugnada gera a indeterminagdio ou
indeterminabilidade do limite maximo da coima aplicavel (quanto ao limite minimo o problema
nao se poe, ja que o mesmo ¢ dado pelo artigo 17.%2, n.? 1, do Regime Geral do Ilicito de Mera
Ordenacgao Social, ou seja, corresponde a 3,74 €), violando os principios da legalidade
contraordenacional e da proibicao de sangoes ilimitadas, bem como o principio da separagao de
poderes, ao transferir incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagao da sancao aplicavel, que
compete ao legislador.

Como ¢ sabido, num Estado de direito democratico a prevencao do crime esta sujeita a uma
aplicacao rigorosa do principio da legalidade, cujo contetido essencial se traduz em que nao pode
haver crime, nem pena que nado resultem de uma lei prévia, escrita e certa (nullum crimen, nulla
poena sine lege). E neste sentido que o artigo 29.2, n.2 1, da Constituicao dispde que ninguém pode
ser sentenciado criminalmente sendo em virtude de lei anterior que declare punivel a acao ou a
omissao, nem sofrer medida de seguranca cujos pressupostos nao estejam fixados em lei anterior.
Sendo o ilicito de mera ordenagao social sancionado com uma coima, a qual comporta restri¢des ao
patrimonio do infrator, também aqui se devem respeitar principios constitucionais vigentes, como
os da seguranga juridica, da prote¢dao da confianca e da separagao de poderes. De resto, o Regime
Geral de Ilicito de Mera Ordenacao Social consagra, no seu artigo 2.°, o principio da legalidade,
segundo o qual s6 serd sancionado como contraordenacao o facto descrito e declarado passivel de

coima por lei anterior ao momento da sua pratica.
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A exigéncia constitucional de determinabilidade no ilicito contraordenacional impde que os
destinatarios possam «antecipar, com seguranga, a sanc¢do aplicavel ao correspondente
comportamento ilicito» (cf. o Acérdao n.? 85/2012). Na sintese do Acordao n.® 201/2014, ja citado,
«a Constitui¢do impode “exigéncias minimas de determinabilidade no ilicito contraordenacional”
que so se cumprem se do regime legal for possivel aos destinatarios saber quais sao as condutas
proibidas como ainda antecipar com seguranga a sangdo aplicivel ao correspondente comportamento
ilicito».

Neste contexto, pretende-se com a referida exigéncia «impedir tao-sé situagdes de
indeterminagao extrema» (cf. Augusto Silva Dias/Rui Soares Pereira, ob. cit., pp. 86-87). Na mesma
linha, Maria Fernanda Palma e Paulo Otero, depois de reconhecerem que o principio nullum
crimen, nulla poena sine lege ndo implica nesta sede a mesma precisao das normas sancionatorias,
assinalam que «a subtragao do ilicito contra-ordenacional as rigorosas exigéncias de determinagao
validas para o ilicito penal serve fins de ordenacao da vida econdmica e social menos estaveis e,
por vezes, dependentes de politicas sectoriais concretas» [“Revisdao do Regime Legal do Ilicito de
Mera Ordenagao Social”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa 37 (1996), pp. 563-
564].

Conforme se disse, o n.°® 1 do artigo 68.° do NRJC elenca, nas suas varias alineas, as
contraordenagdes sancionaveis como infragdes ao direito da concorréncia; o n.® 1 do artigo 69.° do
NRJC indica os critérios que a Autoridade da Concorréncia deve levar em consideragdo na
determinacdo da medida concreta da coima; e o n.® 2 do mesmo artigo dispde que a coima
determinada nos termos do n.? 1 ndo pode exceder 10 % do volume de negdcios realizado no ano
imediatamente anterior a decisao final proferida pela Autoridade da Concorréncia.

Estas disposi¢oes, inspiradas no Regulamento (CE) n.° 1/2003, criaram um regime
sancionatorio especial, afastando a aplicagdo dos limites maximos das molduras das coimas
previstos nos n.*1 e 2 do artigo 17.2 do Regime Geral de Ilicito de Mera Ordenacao Social e
estabelecendo, ao invés, um valor relativo, determinado em funcdo de uma percentagem do
volume de negdcios realizado no ano anterior a decisao sancionatdria.

O limite de 10 % do volume de negécios pode ser entendido como (a) uma «clausula de
bloqueio» (um «limite externo») de uma coima sem limite quantitativo inicial ou (b) como o limite
superior da moldura da coima aplicavel.

O Supremo Tribunal Federal alemao (BGH — Bundesgerichtshof) pronunciou-se sobre a questao
e, em acordao de 26/02/2013 (BGH, Beschluss vom 26.2.2013 — KRB - 20/12 — Grauzementkartell), ao
interpretar o § 81(4), da GWB (2005), decidiu que, a face da Lei Fundamental (Grundgesetz), o limite
dos 10 % do volume total de negdcios nao deve ser concebido como mero travao da coima
concretamente aplicada, mas como limite superior da moldura da coima aplicdvel. No mesmo
sentido, vejam-se, a propdsito de normas equivalentes, em Itélia, a decisdo do Conselho de Estado
(Consiglio di Stato, sez. VI, de 20/01/2023, n. 690, 5.4.6.), na Austria, acérdao do Oberster Gerichtshof
[OGH] als [como] Kartellobergericht [KOG] 8.10.2015, 16 Ok 2/15b, 16 Ok 8/15k, 6.5.3. (caso Spar)
(para uma sintese deste ultimo, cf. Arno Scharfer, in “Competition law sanctions in
Austria”, in Tihamer Téth, The Cambridge handbook of competition law sanctions, cit., pp. 275-307, p.
277) e, em Espanha, a sentenga do Tribunal Supremo (STS, sala tercera, Contencioso
Administrativo) de 29/01/2015 (Quinto e Sexto).
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Além disso, o BGH, face ao panorama muito diferenciado de empresas a que se aplicam as
coimas, considerou necessario tomar a sério a «capacidade de pagamento» dos visados,
assegurando, desta forma, as exigéncias juridico-constitucionais em termos de adequagao da
sangao e de «justica do caso» (§ 70). Assim, a convocagao do volume de negdcios referente ao
ultimo exercicio permitiria um retrato da dimensao da empresa sancionada e da «sua posigao no
mercado», bem como aferir as «suas possibilidades de obter vantagens concorrenciais ilicitas» por
via da violagdo de legislacdo conformadora deste campo (§ 72). Volume de negdcios que, como
aponta Pedro Caeiro (ob. cit., p. 2449), sintetizando passos do acérdao, também «fornece [...] um
limite sancionatdrio ‘transparente e previsivel’ para a mesma, pelo que nao colidiria com a
exigéncia constitucional de determinagao e previsibilidade das coimas». A preteri¢ido do volume
de negdcios do tempo da pratica da infragao a favor do ultimo exercicio, nos termos referidos, nao
mereceria censura constitucional, nomeadamente a luz da exigéncia de determinagao das coimas (e
do principio da culpa), atendendo ao principio geral, com comprovagao judicial (no aresto,
ilustrada a partir de um caso de multa — Geldstrafe), de acordo com o qual para a coima devem ser
considerados «os nimeros mais proximos da decisao» (§ 76).

Entre nos, a leitura que teve vencimento na decisdao do BGH (os 10 % do volume de negdcios
entendidos como limite maximo da moldura abstrata da coima) tem sido acolhida pelos tribunais.
Com efeito, independentemente dos problemas que se possam suscitar quanto a primeira
interpretacdo (vd. sobre o assunto Pedro Caeiro, ob. cit., pp. 2444-2447), é esta segunda que aqui
importa. Note-se que o tribunal recorrido interpretou e aplicou o artigo 69.%, n.® 2, do NRJC no
sentido de que os «10 % do volume de negdcios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisdo
final condenatoria proferida pela Autoridade da Concorréncia por cada uma das empresas infratoras ou, no
caso de associacdo de empresas, do volume de negocios agregado das empresas associadas representa o limite
maximo da moldura sancionatoria abstratamente aplicavel».

Isto posto, impde-se analisar se a norma impugnada ofende os principios da legalidade e da
proibicao de sangdes ilimitadas e, bem assim, o principio da separacao de poderes, vigentes num
Estado de direito.

Desde logo, ela manda atender a 10 % do volume de negocios — constituindo este o limite
maximo da coima aplicavel —, razdo pela qual as empresas visadas tém a possibilidade de
conhecer, no momento da pratica da infragao, pela via percentual, a propor¢ao maxima que a
coima podera representar na sua atividade na data em que a decisdo condenatodria € proferida.

Além disso, o volume de negdcios do ano de exercicio anterior a decisao final da Autoridade
da Concorréncia nao deixa de ser um limite maximo da coima, que garante ao seu destinatario que
a sangao nao poderd exceder esse limite. Nao se pode, assim, concordar com as recorrentes quando
afirmam que a coima aplicavel pode ser fixada num «montante qualquer» ou «até ao infinito».

E também necessario adaptar o regime sancionatério as caracteristicas e circunstancias
particulares dos ilicitos consistentes em violagao de normas reguladoras da concorréncia.

Importa, pois, ter presentes as finalidades desta opcao legislativa. Ao estabelecer a moldura
sancionatoria em causa, o legislador procurou, por um lado, assegurar a fun¢ao dissuasora da
coima, atendendo a situacao atual das empresas visadas, por ser sobre ela que se repercutem os
efeitos da sancao — o volume de negdcios é o elemento mais representativo da dimensao, do poder

econdmico e da posicao no mercado — e, por outro, proteger a subsisténcia das empresas, ou seja,
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evitar a aplicagio de uma coima que estes dificilmente poderiam pagar (quanto a esta segunda
finalidade, veja-se a decisao, ja referida, a propdsito de uma norma italiana equivalente, do
Conselho de Estado de 20/01/2023, segundo a qual «a logica subjacente [¢é a] necessidade de conter
o valor da sangao dentro dos limites da sustentabilidade financeira» e de possibilitar a graduagao
da mesma, «adaptando-a as reais responsabilidades dos autores da conduta ilegitima»).

A utilizagdo do altimo volume de negocios conhecido em vez do volume de negdcios do ano
da pratica do facto ilicito estd, pois, em linha com o principio geral segundo o qual o calculo da
coima deve partir dos nimeros disponiveis mais préximos da decisao.

Para aferir da observancia dos principios constitucionais em causa, revela-se ainda essencial a
existéncia de fatores legais de determinagao do montante da coima, que oferecam critérios
orientadores ao juiz capazes de permitir a realizagao do direito e que, «por via da fundamentagao
[...], permit[a]m o controlo juridico-racional da decisao [sancionatdria] e a adequagdao da mesma ao
caso concreto» (cf. Frederico de Lacerda da Costa Pinto, “As garantias do Estado de Direito...”, cit.,
p. 252).

Ora, o NRJC elenca, no artigo 69.%2, n.° 1, os critérios de determinagao da medida da coima,
nomeadamente: a gravidade da infragdao, a natureza e a dimensao do mercado afetado pela
infragdo, a sua duragao, o grau de participagao, as vantagens obtidas, a situagdo econdémica do
agente, os antecedentes em matéria de infra¢des as regras da concorréncia e a colaboracgao prestada
a Autoridade da Concorréncia. Assim, estabelecendo-se um limite minimo e maximo da coima
aplicavel e fixando-se fatores que deverao ser ponderados dentro dessa moldura, tanto basta para
que os destinatarios da norma possam antecipar qual a san¢ao que, em abstrato, lhes podera vir a
ser aplicada em caso de comportamento ilicito.

Deste modo, a coima concretamente aplicada resulta da ponderagao dos critérios indicados no
n.? 1 e é limitada pela percentagem de 10 % do volume de negdcios da empresa prevista no n.? 2,
ambos do artigo 69.2 do NRJC.

Por outro lado, tendo sido intencao do legislador limitar o valor maximo da coima aplicavel
por referéncia a situacdo econdmica atual das empresas visadas e existindo critérios objetivos de
determinacdo da medida concreta da coima, nao € legitimo afirmar que a Autoridade da
Concorréncia pode “escolher” o ano em que profere a decisao para condicionar o valor da coima.
Na verdade, o volume de negdcios de uma empresa é, pela sua natureza, variavel, pelo que nao
esta na dependéncia de qualquer juizo de oportunidade da Autoridade da Concorréncia, nem do
tempo que esta demora a decidir.

Improcede, pois, o argumento de que, ao estabelecer como referéncia temporal relevante o
exercicio correspondente ao ano anterior ao da decisao administrativa, o legislador permite que a
respetiva autoridade selecione o momento que determina a base de incidéncia que sera
considerada para efeitos da definicdo da coima mdaxima aplicavel, tanto mais que a atuacao da
Autoridade da Concorréncia se rege por critérios de prioridades no exercicio da sua missao,
norteada pelo interesse publico de promocao e defesa da livre concorréncia (cf. artigos 1.2, n.? 3, e
5.2 alinea c), do Decreto-Lei n.? 125/2014, de 18 de agosto, que aprovou os respetivos estatutos).

De tudo quanto foi exposto decorre que o n.? 2 do artigo 69.° prevé um limite inultrapassavel

do montante da coima aplicada e uma ligagdo entre a determinagao concreta da coima e os
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contornos da infragdo cometida, por for¢a da conjugacao daquele limite com os critérios previstos
no n.? 1 do mesmo artigo.

As consideragdes precedentes permitem extrair as seguintes conclusoes.

Em primeiro lugar, ndo estamos perante uma situacdo de “indeterminacdo extrema”,
mostrando-se cumpridas as “exigéncias minimas de determinabilidade no ilicito
contraordenacional”.

Do mesmo modo, verifica-se a existéncia de um limite maximo da coima aplicavel,
correspondente a 10 % do volume de negocios do ano anterior a decisao final da Autoridade da
Concorréncia, que garante que a coima nao excede esse limite, estando o seu cardcter relativo
justificado pelas especificidades do direito da concorréncia e pelas finalidades da sangao.

Quanto a invocada excessiva amplitude da moldura sancionatdria, «os limites estabelecidos
[...] ndo deixam de balizar as opg¢des do aplicador numa medida que, atendendo as especificidades
da infracio e dos seus agentes, constitui um sacrificio tolerdvel das exigéncias de
determinabilidade da previsao legal sancionatdria» (cf. a Decisao Sumaria n.® 216/2016, confirmada
pelo Acérdao n.? 400/2016). Este argumento serd retomado aquando da andlise da conformidade
constitucional da norma impugnada sob o ponto de vista da sua proporcionalidade.

Por fim, ndo se pode dizer que a norma em causa opera uma transferéncia de competéncias
exclusivas do legislador para a esfera da autoridade administrativa ou do juiz, na medida em que,
por um lado, a Autoridade da Concorréncia ndo s6 nao tem qualquer dominio sobre o volume de
negocios das empresas visadas, como a sua atuagao, dirigida a promocao e defesa da concorréncia,
esta sujeita a critérios de legalidade e, por outro, a lei prevé fatores objetivos de determinacao da
medida concreta da coima, que previnem eventuais juizos de oportunidade assentes noutros
interesses alheios as finalidades da punigao.

Impde-se a conclusao, contrariamente ao que sustentam as recorrentes, de que a norma
impugnada nao viola o principio do Estado de direito, nem o principio da legalidade ou o
principio da proibicao de sangdes ilimitadas, assim como nao ofende o principio da separacao de
poderes.

A favor da conformidade constitucional da solugao em apreco, veja-se Nuno Brandao, quando
afirma que «[tlendo o legislador nacional adotado um modelo de soma global e ndo de dias de
coima no ambito de determinacdo das coimas, s6 a previsdao de limites maximos de coima
elevados, eventualmente, se necessario, referidos ao volume de negodcios do agente, exercera um
efeito preventivo minimamente razoavel sobre potenciais prevaricadores deste coturno» (cf. “O
direito contra-ordenacional econémico...”, cit., pp. 114-115).

Por sua vez, Paulo de Sousa Mendes critica o entendimento de Pedro Caeiro, descrito supra,
porquanto «excede os limites de uma interpretacdo constitucional da lei», ndo sendo admissivel
«uma interpretagao constitucional [dos n.>> 1 e 2 do artigo 69.° do NRJC] que destrua ou falsifique a
teleologia do preceito em um ponto significativo», ou seja, «que destrua por completo o RJC em
matéria de sancionamento das praticas restritivas da concorréncia», concluindo que «[a]
interpretagao que concebe os 10 % do volume de negocios como limite superior da moldura das
coimas aplicaveis aos ilicitos contraordenacionais tipificados nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo
69.° RJC, sendo o limite minimo da coima aplicavel dado pelo n.® 1 do artigo 17.° RGCO (= 3,74 €),

salvaguarda a existéncia de um marco indispensavel para a avaliagao judicial» (ob. cit., p. 91).
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O esquema sancionatoério em andlise tem sido amplamente tratado pelo Tribunal de Justiga,
sobretudo a respeito do artigo 23.° do Regulamento (CE) n.? 1/2003, cujo n.® 2, 2.2 proposigao,
determina que a «coima aplicada a cada uma das empresas ou associagdes de empresas que tenha
participado na infracdo nao deve exceder 10 % do respetivo volume de negocios total realizado
durante o exercicio precedente».

Nessa jurisprudéncia, o Tribunal de Justi¢a tem-se pronunciado no sentido de que este modelo
de fixagdo da moldura da coima é valido perante o direito europeu, respeitando suficientemente as
garantias do processo sancionatorio, designadamente no que respeita ao principio da legalidade.
Segue-se uma sintese daquilo que esse Tribunal tem defendido.

Embora o artigo 23.°2 n.® 2, do Regulamento (CE) n.? 1/2003 reconheca a Comissdao uma
margem de apreciagdo, restringe o seu exercicio, estabelecendo critérios objetivos que por ela
devem ser observados. A propdsito do referente dos 10 % do volume de negocios do exercicio
social anterior, o Tribunal de Justica tem defendido reiteradamente que «o montante maximo de
uma coima aplicdvel a uma dada empresa € determindvel antecipadamente», referindo que «o
exercicio [daquele] poder de apreciacdo é igualmente limitado por normas de conduta que a
Comissao impds a si propria» — cf. os acérdaos de 18/11/2013, Schindler Holding Ltd e
0./Comissao, processo C-501/11 P, n.? 58, de 12/11/2014, Guardian Industries Corp. e o., processo
C-580/12 P, n.® 55, de 23/04/2015, LG Display Co. Ltd e 0./Comissao, processo C-227/14 P, n.251, e
de 09/07/2015, InnoLux Corp./Comissao, processo C-231/14 P, n.? 48, convocando o acordao de
22/05/2008, Evonik Degussa/Comissdao, processo C-266/06 P, n.50 a 55, proferido no quadro
normativo anterior. O mesmo Tribunal afirma que «[a]lém disso, a pratica administrativa
conhecida e acessivel da Comissdo esta totalmente sujeita a fiscalizagao do juiz da Unido, cuja
jurisprudéncia constante permitiu precisar os conceitos que o referido artigo 23.°, n.° 2, podia
conter. Um operador prudente pode, assim, recorrendo, se necessario, aos servicos de um
consultor juridico, prever de forma suficientemente precisa o método de calculo e a ordem de
grandeza das coimas em que incorre em razao de um determinado comportamento, e o facto de
este operador nao poder, antecipadamente, conhecer com precisdao o nivel das coimas que a
Comissao aplicarda em cada caso concreto nao pode constituir uma violagdo do principio da
legalidade das penas» (cf. o acérdao Schindler Holding Ltd e o./Comissao, remetendo também
para o acordao Evonik Degussa/Comissao).

Elucidativo quanto ao respeito pelo principio da legalidade é o acérdao de 07/06/2007,
Britannia Alloys & Chemicals Ltd/Comissao das Comunidades Europeias, processo 076/06 P,
n.> 79-84, no qual, ainda na vigéncia do artigo 15.2 do Regulamento n.? 17 do Conselho, de 6 de
fevereiro de 1962, se escreveu: «[h]4 que recordar que o principio da seguranca juridica exige que
as normas juridicas sejam claras e precisas para que os interessados se possam orientar nas
situagOes e relagdes juridicas abrangidas pelo direito comunitario (v. acérdao de 15 de fevereiro de
1996, Duff e o., C-63/93, Colect., p. I-569, n.? 20). [...] Com efeito, a Britannia estava perfeitamente
em condicdes de poder prever que lhe seria aplicada uma coima, na medida em que a infracao as
regras de concorréncia que tinha cometido era manifesta, e que esta coima seria determinada em
fun¢do nao apenas da gravidade e da duracdo da infracdo, mas também das circunstancias
especificas da referida empresa. Ao que acresce, tendo em conta o poder de apreciacao de que goza

a Comissao nesta matéria, que uma empresa que participou num cartel nao pode adquirir
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qualquer certeza quanto ao montante da coima que lhe poderd ser aplicada pela Comissao no
ambito da aplicagdo das disposi¢des do Regulamento n.® 17. Nestas condigdes, o facto de a
Britannia nao se encontrar em posicao de poder conhecer antecipadamente o ano de referéncia
relevante para a determinagao do limite maximo da coima nao constitui, por si s6, uma violagao do
principio da seguranca juridica».

O artigo 23.%, n.? 2, do Regulamento (CE) n.® 1/2003 almeja, desde logo, assegurar a coima um
carater dissuasivo suficiente, pelo que é o impacto pretendido na empresa visada que justifica que
se tenha em conta a sua dimensao e o seu poder econdmico, isto €, os recursos globais do agente da
infragdo, «nao devendo a sangao ser negligencidvel a luz, nomeadamente, da capacidade financeira
da empresa» (cf., neste sentido, o acérdao Lafarge/Comissao, processo C-413/08 P, n.® 95, de
17/06/2010, n.>=102 e 104, e a jurisprudéncia ai referida). Deve, porém, notar-se que, para
determinar o montante da coima, a Comissdo pode também tomar em consideragao a parte do
volume de negocios global da empresa que provém das mercadorias objeto da infragao e que,
portanto, é suscetivel de dar uma indicagdo quanto a extensdo desta (cf. os acordaos de 07/06/1983,
Musique Diffusion frangaise SA e o./Comissao, processos 100/80 a 103/80, n.° 121, de 28/06/2005,
Dansk Rerindustri A/S e 0./Comissao e o., processos C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P a C-208/02
P e C-213/02 P, n.® 243, e de 18/05/2006, Archer Daniels Midland Co. e o./Comissdo, processo
C-397/03 P, n.? 100).

Outro objetivo visado com a fixa¢do, no artigo 23.2, n.? 2, do Regulamento (CE) n.? 1/2003, de
um limite de 10 % do volume de negdcios da empresa que participou na infracao € evitar que a
aplicacdo de uma coima de um montante superior a esse limite ultrapasse a capacidade de
pagamento da empresa a data em que € reconhecida como responsavel pela infragao e em que lhe
¢ aplicada uma sangdo pecunidria pela Comissao. Esta conclusado é confirmada pela exigéncia de
que o limite de 10 % seja calculado com base no exercicio do ano anterior a decisao da Comissao
que sanciona a infracao — cf. os acdrdaos de 04/09/2014, YKK Corporation e 0./Comissao, processo
C-408/12 P, n.>s 63 e 64, e de 26/01/2017, Laufen Austria AG/Comissao, processo C-637/13 P, n.os 47
e 48).

Por seu turno, este Tribunal Constitucional j& apreciou a constitucionalidade do artigo 69.% n.°
2, do NRJC, na sua versao originaria, «<no segmento em que estabelece uma moldura sancionatoria
“amplissima” — tendo como minimo o valor de 3,74 € e como maximo o valor de 13.937.159,10 € —,
por alegada violagao do principio da legalidade, nomeadamente por violacdo da proibicao de
medidas privativas ou restritivas da liberdade com duragao ilimitada ou indefinida, os principios
da separacao e interdependéncia dos oOrgaos de soberania e da indisponibilidade de
competéncias». Fé-lo na Decisdo Sumaria n.® 216/2016 (confirmada pelo Acdérdao n.® 400/2016),
analisando, em concreto, a invocada violacao daqueles principios em virtude da indeterminagao
do limite maximo de 10 % do volume de negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a
decisao final condenatéria proferida pela Autoridade da Concorréncia e da excessiva amplitude
existente entre a medida minima e a medida maxima da coima, que tornaria imprevisivel a sangao
e transferiria incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagdo da sangao que, em rigor, cabe ao
legislador.

Nessa Decisao Sumaria pode ler-se:
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«A mais recente jurisprudéncia deste Tribunal, ao apreciar da eventual violagdao do principio
da legalidade pela excessiva amplitude existente entre a medida minima e a medida maxima da
coima, tem-se pronunciado pela nao inconstitucionalidade, conforme resulta, por exemplo, do
Acdrdao n.° 85/2012 (disponivel no site do Tribunal).

[...]

Escreveu-se naquele Acérdao (prolatado pela 1.2 Sec¢ao, embora com composigao distinta da
atual), a respeito da amplitude da moldura sancionatdria de um tipo contraordenacional previsto
no Cddigo dos Valores Mobiliarios:

«9.4. Por fim, a norma objeto do presente recurso deve ser ainda lida em conjugacdao com a
alinea a) do n® 1 do artigo 388.2 do CdVM, que estabelece a moldura sancionatoria das
contraordenagdes qualificadas como muito graves, fixada entre 250,00 e 25.000,00 Euros. Nao se
pode considerar que os limites maximo e minimo da moldura sancionatdria tenham sido fixados
de forma a violar o principio da determinabilidade da norma. De facto, o CdVM especifica no
artigo 405.° os critérios que deverdo presidir a determina¢ao da medida da coima, nomeadamente
a ilicitude concreta do facto, da culpa do agente, os beneficios obtidos, as exigéncias de prevengao,
a natureza singular ou coletiva do agente. A determinac¢do da coima em concreto resulta da
ponderagao, dentro da margem fornecida pelos limites minimo e maximo estabelecidos pelo n.® 1
do artigo 388.2 do CdVM, das circunstancias que estdo expressamente mencionadas na lei. E,
assim, perfeitamente possivel aos destinatarios saber quais sdo as condutas proibidas, como ainda
antecipar, com seguranga, a sangao aplicavel ao correspondente comportamento ilicito.

E é nisto que consiste a necessaria determinabilidade dos tipos contraordenacionais. Importa
relembrar, com efeito, que da jurisprudéncia do Tribunal resulta que o estabelecimento de limites
alargados das san¢des, no dominio contraordenacional, ndo consubstancia em si uma violagao de
principios constitucionais, devendo avaliar-se se a lei estabelece outros mecanismos que concorrem
para a seguranga juridica.

(...) Pode, por isso, concluir-se que o regime resultante da fixacdo dos limites maximo e
minimo que compdem a atual moldura sancionatdria para as contraordenagdes muito graves da
CdVM, em conjugagao com a previsao expressa dos critérios e circunstancias que devem pautar a
determinacao concreta da sancao, € suficiente para respeitar as exigéncias de determinabilidade
sancionatdria decorrente da Constituigao.

Com efeito, o tipo contraordenacional em causa resulta da interpretagdao conjugada das trés
normas referidas; através da conjugacdo destes preceitos, a descricio do comportamento
sancionado como contraordenacdo — e a sancao — resultam objetivamente determindaveis para os
destinatarios, nao podendo considerar-se violado o principio previsto no artigo 29.2 da
Constitui¢ao.»

Mais recentemente, no Acérdao n.° 78/2013, pode ler-se:

«O problema que neste caso ¢ colocado ¢ o de uma eventual violagdo do principio da
legalidade pela excessiva amplitude existente entre a medida minima e a medida méaxima da
coima. Em ultima andlise, a excessiva amplitude tornaria imprevisivel a sancdo e transferiria
incontrolavelmente para o aplicador da lei a fixagdo da sangao que, em rigor, cabe ao legislador, o

que ofenderia os principios constitucionais acima referidos.
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A aplicagdo de uma coima tem sempre que ponderar a dimensao da gravidade do facto, da
culpa do agente e da sua situagao econdmica, ndao podendo a moldura fixada na lei deixar de ter
uma amplitude que permita ao aplicador adequa-la as particularidades do caso concreto.

A simples previsao de aplicagdo de uma coima entre € 5.000 e € 5.000.000 que constava da
redacdo da Lei n.° 5/2004, de 10 de fevereiro, aplicada pela decisao recorrida, foi entretanto
substituida, pelas ja referidas alteragdes introduzidas pela Lei n.® 51/2011, de 13 de setembro, por
um sistema complexo de previsao de coimas que, classificando o incumprimento do dever de
prestar as informagdes consagrado no artigo 108.°, n.° 1 e 3, como uma contraordenagao grave
(alinea mm), do n.? 2, do artigo 113.%), no n.? 7, do mesmo artigo 113.%, estabeleceu diversas
molduras sancionatdrias para as pessoas coletivas, de acordo com a sua dimensao:

b) Se praticadas por microempresa, de € 1000 a € 10 000;

c) Se praticadas por pequena empresa, de € 2000 a € 25 000;

d) Se praticadas por média empresa, de € 4000 a € 50 000;

e) Se praticadas por grande empresa, de € 10 000 a € 1 000 000.

Desta nova sistematizagao técnica da definicdio da moldura legal das coimas resulta
seguramente uma maior previsibilidade do valor da coima aplicavel, assim como uma significativa
diminuigao da liberdade do julgador na fixagdo do valor da coima a aplicar no caso concreto.

Esta constatagao nao significa, porém, que a amplitude da anterior previsao, na qual a decisao
recorrida se moveu, ofendesse necessariamente os invocados principios estruturantes do Estado de
Direito democratico, da seguranca juridica, da prote¢ao da confianga e da separagao de poderes.

Ora, se a inobservancia do dever que é sancionada pela contraordenagdo aqui em andlise
justifica, pela decisiva importancia do cumprimento desse dever e pelo facto de se encontrarem
entre os seus destinatarios pessoas coletivas de consideravel dimensao econdmica, a previsao de
limites bastante elevados para a respetiva coima, também nao ¢ menos verdade que uma grande
diversidade da relevancia das informacdes a prestar e da dimensdao economica das diferentes
empresas a operar no setor das comunicagbes exige também uma grande maleabilidade da
previsao legal, de forma a permitir ao aplicador adequar a coima as circunstancias do caso.

Apesar de ser possivel, como ficou demonstrado, o recurso a uma técnica legislativa que
reduzisse a margem de liberdade do aplicador na defini¢ao da medida da coima a fixar no caso
concreto, pode dizer-se que a enorme distancia entre o limite minimo e o maximo da coima (1000
vezes) nao deixa de ser, como foi referido nos Acordaos n.%s 574/95 e 41/2004 deste Tribunal
(acessiveis em www.tribunalconstitucional.pt), relativamente a wuma diferente previsao
contraordenacional, “um tributo justificado do principio da legalidade ao principio da culpa”.

Os limites estabelecidos na previsao sob fiscalizagao, ainda assim, nao deixam de balizar as
opgoes do aplicador numa medida que, atendendo as especificidades da infracdo e dos seus
agentes, constitui um sacrificio tolerdvel das exigéncias de determinabilidade da previsao legal
sancionatoria.

Por estas razdes nao é possivel afirmar que a norma sob fiscalizagdo viole os principios da
legalidade, da seguranca juridica, da protegao da confianca, da separacdo de poderes e da
proporcionalidade, imanentes a um Estado de Direito democratico, nem qualquer outro parametro
constitucional, pelo que o recurso deve ser julgado improcedente.»
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Ja antes, no Acérdao n.° 41/2004, em que se apreciava precisamente a amplitude de uma
moldura sancionatdria no ambito do direito contraordenacional, o Tribunal afirmou:

«A segunda questao de constitucionalidade suscitada refere-se a amplitude e consequente
indeterminacdao da moldura punitiva prevista no artigo 211.° do RGICSF [Regime Geral das
Instituicoes de Crédito e Sociedades Financeiras].

Questao semelhante foi ja abordada em anteriores arestos deste Tribunal (Acérdaos n.%s 574/95
e 572/2001, ambos relativamente ao artigo 670.° do Cddigo do Mercado de Valores Mobilidrios, que
fixava uma coima com o montante minimo de 500.000$00 e o maximo de 300.000.000$00). Os
Acdrdaos em causa pronunciaram-se em sentido divergente.

O problema que neste caso, como no dos arestos citados, emerge € o de uma eventual violagao
do principio da legalidade pela excessiva amplitude existente entre a medida minima e a medida
maxima da coima. A excessiva amplitude poderia transferir para a Administragdo que aplica a
coima o poder de definir sangao sem se evidenciarem os critérios que impediriam o mero
funcionamento da oportunidade ou outros interesses ndo controlaveis, em termos de legalidade,
pelos destinatarios das normas. Em ultima andlise, a excessiva amplitude tornaria imprevisivel a
sangao e transferiria incontrolavelmente para o aplicador do Direito a fixagdo da sangdo que, em
rigor, cabera ao legislador.

Com efeito, a norma que se analisa prevé coimas cujos valores sao de uma ordem de grandeza
profundamente diferente, correspondendo o limite maximo a uma multiplicacdo por mil do limite
minimo.

Ha, assim, indiscutivelmente uma variacao elevadissima entre o minimo e o maximo da coima
que, em abstrato, traduziriam o efeito de transferéncia para o aplicador do Direito o poder pratico
de criar a sangao. No entanto, se este argumento podera ser em geral relevante para um juizo de
inconstitucionalidade por violacao do principio da legalidade, sobretudo quando estejam em causa
penas, ha razdes especificas relacionadas com este tipo de ilicitos explicativos desta variacao de
limites que tém de ser consideradas.

Trata-se, com efeito, de ilicitos especialmente graves relacionados com a atividade de
institui¢oes de crédito e atividade financeira em que apenas pode estar em causa o perigo para os
bens juridicos ou ja danos especialmente graves para a atividade financeira e para pessoas
singulares. O facto de o legislador ter fixado no Regime Geral do Ilicito de Mera Ordenacao Social
(artigo 18.°) critérios especificos de determina¢ao da medida da coima, como o do impedimento de
que a sancao seja compensada economicamente com os beneficios retirados da infracao bem como
a dificuldade de determinar esse beneficio, revelam que o problema da amplitude s6 é
soluciondvel neste dominio de infra¢des pela elevagao dos limites maximos. E exatamente essa a
perspetiva que leva o legislador alemao a admitir que a medida da coima possa ser elevada até ao
necessario para compensar o beneficio econémico resultante da infragao (cf., sobre tal posi¢ao do
legislador alemao, FERNANDA PALMA e PAULO OTERO, Revisido do Regime Legal do Ilicito de
Mera Ordenagio Social, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXXVII,
1996, p. 557 e ss.), caminho pelo qual ndo enveredou, totalmente, o legislador portugués, que
previu um critério geral de determina¢ao da medida da coima mais moderado, fixando-se um
limite para a ultrapassagem do limite maximo da coima (artigo 18% n°® 2, do Regime Geral das

Contra-Ordenagdes). Mas uma tal moderagdo nao pode significar uma rentincia a impedir
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qualquer compensagdo econdmica com a pratica da infragao (artigo 19.%, n.? 2, do Regime Geral das
Contra-Ordenacgoes).

Os critérios de determinagao da medida da coima exigem, por outro lado, uma fundamentagao
da coima aplicada pela Administracdo que nao se compadece com meras razoes de oportunidade,
mas que tem de ponderar a dimensdo da gravidade do facto, da culpa do agente e da sua situagao
econdmica.

Por outro lado, a elevacao dos limites maximos das coimas €, nestes dominios de atividade
econdmica, uma alternativa a legislagio de sangdes penais, justificada pelo principio da
necessidade da pena.

Assim, se varias e importantes razdes justificam limites bastante elevados para as coimas nesta
area, também nao € menos verdade que uma certa natureza “técnica” das condutas infratoras pode
levar a subsumir na previsao legal destas normas condutas cuja gravidade de culpa € bastante
baixa. A distancia elevada entre o limite minimo e o maximo da coima é, deste modo, como foi
referido no Acordao n.? 574/95, um tributo justificado do principio da legalidade ao principio da
culpa. A sobreposicao a todas estas consideragdes de uma afirmacdo formal da legalidade sem
atribuicdo de qualquer relevancia as especificidades da politica legislativa neste sector de
atividade, acabaria por impedir, em tltima andlise, uma qualquer ideia de elevada atenuagao da
culpa em fungao de alguma dificuldade de certos agentes disporem de todo o conhecimento
adequado para evitar estas infracdes que nao pressupdem intui¢des éticas imediatas, mas um certo
saber técnico e uma logica de competéncia e de responsabilidade profissional.

Por estas razdes, o Tribunal Constitucional conclui que o artigo 211° do RGICSF nao viola o
principio da legalidade devido a amplitude de variacdo das coimas entre o limite minimo de
200.000$00 e 200.000.000$00.»

10. Afigura-se de reiterar esta jurisprudéncia, no sentido da nado inconstitucionalidade.
Também no presente caso a lei especificou os critérios que deverao nortear a determinacao da
medida da coima dentro da moldura sancionatéria. Com efeito, a luz do estabelecido no n.° 1 do
artigo 69.2 da Lei n.? 19/2012, a determinacao da coima faz-se em func¢ao da gravidade da infragao
para a afetacdo de uma concorréncia efetiva no mercado nacional, da natureza e a dimensao do
mercado afetado pela infracdo e do grau de participagdo do visado pelo processo da infragao,
sendo atendiveis ainda a conduta anterior e posterior do agente e as exigéncias da prevencao, bem
como a colaboragao prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento. Da
aplicacao destes critérios resultara seguramente uma maior previsibilidade do valor da coima
aplicavel, assim como uma significativa diminuicao da liberdade do julgador na fixacao do valor
da coima a aplicar no caso concreto.

Além disso, tal como se refere no Acdrdao n.? 78/2013, ha que ter presente que a proibicao de
praticas restritivas da concorréncia € essencial a defesa desta, constituindo um bem publico que
cabe a Autoridade da Concorréncia preservar, numa perspetiva instrumental, nos termos
consagrados no artigo 81.°, alinea f), da Constituicao da Republica Portuguesa.

E também sabido que estas coimas se aplicam apenas a empresas, tal como definidas no artigo
3.2 da referida lei, e que no sector da atividade de televisdao e comunicagdo operam empresas de
enorme dimensao economica. Ora, sendo necessario assegurar o cumprimento efetivo desta

obrigagao tipica de uma Administracdo conformadora, o sancionamento da sua inobservancia
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como contraordenagao revela-se, como alternativa a criminalizagdo, o meio coativo adequado e
proporcional de satisfazer tal necessidade. A previsao da contraordenagao sob fiscalizagao tem,
pois, plena justificagdo, enquanto meio dissuasor de praticas suscetiveis de infringir a legislagao de
concorréncia, sendo evidente que a san¢ao patrimonial é a mais adequada ao sector de atividade
em causa, nao violando a ideia de proporcionalidade em sentido amplo, enquanto referéncia
fundamental do controlo da atuagdo dos poderes publicos num Estado de direito.

Por estas razdes nao ¢ possivel afirmar que a norma sob fiscalizagao viole os principios da
legalidade, da seguranga juridica, da protecio da confianga, da separacdo de poderes e da
proporcionalidade, imanentes a um Estado de direito democratico».

Sobre a indeterminabilidade das sangOes e a excessiva amplitude da moldura sancionatoria
das coimas, veja-se, entre outros, no mesmo sentido, o Acérdao n.° 500/2021, que remete
igualmente para a jurisprudéncia dos Acdrdaos n.cs 85/2012 e 78/2013.

J& no Acdérdao n.° 574/1995, pronunciando-se sobre os limites da coima (de 500.000$00 a
300.000.000$00) cominada para a contraordenagao descrita no n.? 15 do artigo 670.2 do Cddigo de
Mercado de Valores Mobilidrios, se entendera que tais limites ndao violavam a Constituigao,
designadamente os principios da determinabilidade das leis e da separacdo de poderes
(concluindo que «o legislador ndo transferiu para os operadores juridicos competéncias que sdao
suas»), designadamente pelas seguintes razdes: «a distancia entre o limite minimo e o limite
maximo da coima» ndo seria «de molde a que esta deixe de cumprir a sua func¢do de garantia
contra o exercicio abusivo (persecutorio e arbitrario) ou incontrolavel do ius puniendi do Estado»;
as coimas sao fixadas, em concreto, de acordo com os critérios estabelecidos na lei; «em tais
infracdes estdo em causa valores sociais de grande relevo, a que, por vezes, andam associados
avultados interesses patrimoniais» — «os elevados montantes da coima e a distancia que separa o
seu minimo do respetivo maximo explicam-se, assim, pela natureza dos bens juridicos que o
legislador quer tutelar, ou seja, pela importancia dos valores sociais envolvidos».

15.2. As recorrentes defendem que a norma impugnada viola o principio da
proporcionalidade, nas vertentes de adequagao, necessidade e proibicao do excesso por (i) prever
uma moldura sem referentes expressos em grandezas objetivas, mas sim varidveis de sujeito para
sujeito, que impediria o controlo da proporcionalidade das sangdes; (ii) nao estabelecer uma
relagao de conexao entre o maximo da sangao aplicavel e a gravidade da conduta ou os beneficios
obtidos com a mesma, perdendo-se a ligagdo entre sancgao e facto ilicito; e (iii) prescrever como
maximo da coima aplicdvel um critério que ndo encontraria correspondéncia com a efetiva
capacidade de pagamento (ou econdémica) da entidade infratora (dado o volume de negocios nao
integrar a esfera patrimonial da entidade sancionada).

Quanto ao principio da proporcionalidade das san¢des, pode ler-se no Acérdao n.? 574/1995:

«[...] tem, antes de mais, de advertir-se que o Tribunal s6 deve censurar as solugoes legislativas
que cominem sang¢des que sejam desnecessarias, inadequadas ou manifesta e claramente
excessivas, pois tal o proibe o artigo 18.2, n.? 2, da Constituigao. Se o Tribunal fosse além disso,
estaria a julgar a bondade da propria solugao legislativa, invadindo indevidamente a esfera do
legislador que, ai, ha-de gozar de uma razoavel liberdade de conformacao [cf., identicamente, os
acordaos n.%s 13/95 (Didrio da Republica, II série, de 9 de fevereiro de 1995) e 83/95 (Didrio da
Reptblica, II série, de 16 de junho de 1995)], até porque a necessidade que, no tocante as penas
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criminais € —no dizer de FIGUEIREDO DIAS (Direito Penal II, 1988, policopiado, pagina 271) —
“uma conditio iuris sine qua non de legitimagao da pena nos quadros de um Estado de Direito
democratico e social”, aqui, ndo faz exigéncias tao fortes».

Por sua vez, diz-se no Acordao n.® 47/2019:

«A agravagao das coimas aplicdveis as pessoas coletivas tem justificagdo no maior poder
economico e na insuficiéncia intimidatéria dos limites das molduras legais definidas para as
pessoas singulares. SO a previsdao de limites amplos permite adequar o montante da coima a
situagdo econdmica e financeira da pessoa coletiva sancionada e assim responder melhor as
finalidades das coimas. O facto de as pessoas coletivas disporem de uma organizacao e de meios
suscetiveis de produzirem maiores danos a coletividade e poderem incorporar os montantes das
coimas na margem de risco normal da sua atividade justifica uma adverténcia ou admoni¢ao mais
acentuada».

Neste conspecto, ha que ter em conta as caracteristicas especificas da defesa da concorréncia e
dos ilicitos que com ela se conexionam, designadamente os montantes muito elevados em causa, os
beneficios obtidos pelos infratores, os prejuizos sofridos por outras empresas, pelo proprio
mercado e pelos consumidores e a necessidade de atuacdo com rigor e eficacia na punigao das
infracdes cometidas, de forma a assegurar o efeito dissuasor das sangdes.

Seguindo a orienta¢dao do direito da concorréncia da Unido Europeia, o legislador nacional nao
previu uma coima para cada tipo de contraordenagao. Em vez disso, estatui, designadamente no
n.? 2 do artigo 69.° do NRJC, que, para um conjunto de contraordenagdes, o limite maximo da
coima é encontrado através do calculo de uma percentagem do volume de negdcios realizado no
exercicio imediatamente anterior a decisao final condenatoria.

Pedro Caeiro (ob. cit., pp. 2460-2467) e Augusto Silva Dias e Rui Soares Pereira (ob. cit., pp. 70-
77) também criticam esta técnica com fundamento na inobservancia do principio da
proporcionalidade, por varias razdes, na sua maioria reproduzidas pelas recorrentes.

Consideram, em sintese, que: uma percentagem do volume de negocios nao ¢ uma grandeza
objetiva, pois varia de sujeito para sujeito, o que geraria uma moldura «errante» ou «aleatdria»;
«nao se pode afirmar positivamente que os montantes em que se traduzem essas percentagens, que
podem ser os mais dispares, sdo san¢des proporcionais em relacao as diferentes espécies de ilicitos
contra a concorréncia e proporcionais entre si, precisamente porque nao existe uma escala que
organize essa proporgao» (Pedro Caeiro, ob. cit., p. 2461); tudo se agravaria em virtude de o limite
maximo das coimas ser determinado por critérios estranhos a infracao, ou seja, «o limite maximo
da coima pela pratica da mesma contraordena¢ao varia de caso para caso de acordo com um
conjunto de fatores que nao tém relacao direta com a infragdo» (Augusto Silva Dias/Rui Soares
Pereira, ob. cit., p. 75), nao se assegurando a necessdria correspondéncia entre a gravidade da
sangao e a gravidade da infragdo; «a san¢do ndo serd determinada através de um juizo de
adequacao, necessidade e proporcionalidade em relagao ao facto nem sequer aos seus efeitos,
perdendo-se, assim, por completo, a ligacdo entre facto ilicito e sangao» (Pedro Caeiro, ob. cit., p.
2461).

Relativamente a alegada natureza «errante» ou «aleatoria» da moldura, sublinha-se que,
embora este esquema nao possibilite uma avaliagao exata do limite superior da sancao aplicavel,

ao indicar uma percentagem especifica do volume de negdcios da empresa, ele permite que se
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conhega a proporcao das receitas afetadas (de resto, mesmo num modelo dotado de uma escala
com medidas de valor invaridvel, em que se fixasse um limite superior absoluto, o problema do
controlo da proporcionalidade persistiria, visto que o maximo da moldura teria de ser de montante
muito elevado, atentas as caracteristicas das infragdes e dos seus agentes, com a consequente
enorme amplitude dessa moldura, insuscetivel de acomodar as exigéncias do referido controlo, tal
como tragadas pelos criticos da solugdo impugnada). Para esse conhecimento contribui ainda a
previsao de fatores de determinagao da medida concreta da coima, cada vez mais densificados,
quer na lei quer na jurisprudéncia. Mais importante do que fixar um montante maximo absoluto é
estipular critérios de determinacdo da medida concreta da coima — incluindo a natureza e a
gravidade da infracdo —, que se possam projetar num quadro de consequéncias futuras dos factos.

A existéncia desses fatores possibilita que se tome em consideragao a gravidade da infra¢dao na
determinagao da coima concreta, designadamente nos casos em que factos leves estdao sujeitos a
sangdes com um limite maximo elevado em virtude de a empresa apresentar um volume de
negocios muito acentuado no ano anterior a decisdao. Sempre se dird, porém, que, em muitas
situagOes, estdo em causa infragdes particularmente graves, relacionadas com a atividade de
agentes suscetiveis de provocar danos de especial gravidade para a atividade econdmica, bem
como para pessoas singulares e coletivas nas suas relagdes comerciais — sao, pois, ilicitos cuja
punigdo visa tutelar valores sociais de grande relevo, a que, geralmente, se associam avultados
interesses patrimoniais. Na hipdtese inversa, em que para factos graves o montante maximo da
coima tiver de ser diminuto porque o volume de negdcios foi muito reduzido no ano anterior a
decisao, as especificidades do setor e as finalidades do direito sancionatério da concorréncia
explicam esse resultado, que se justifica pela necessidade de evitar fendmenos de aniquilagao de
empresas, prejudiciais para a livre concorréncia e a integridade do funcionamento dos mercados e,
consequentemente, para os direitos dos consumidores, valores constitucionais também
merecedores de tutela, assim traduzindo um equilibrio entre as intensas necessidades
sancionatorias e a limitagdo destas em termos que nao impliquem, no limite, a extingao do infrator,
que seria, ela propria, contraria aos fins da coima.

Jorg Biermann [“GWB § 8lc Hohe der Geldbufe”, in Ulrich Immenga/Ernst-Joachim
Mestmacker, Wettbewerbsrecht: GWB: Kommentar zum Deutschen Kartellrecht, Bd. 2, 7.2 ed., Miinchen,
C.H. Beck, 2024, Rn. (nimero de margem) 51] real¢a a importancia da flexibilidade da moldura
sancionatoria (em detrimento de um limite maximo absoluto), como forma de assegurar a
efetividade e a proporcionalidade das coimas, quer para grandes quer para pequenas e médias
empresas.

Conforme se explicou supra, a indexagao do limite superior das coimas ao volume de negdcios
do agente permite, por um lado, assegurar a coima um carater suficientemente dissuasivo e eficaz
e, por outro, acautelar a situacdo econdmico-financeira do visado no momento do pagamento da
coima, assegurando a preservagao do tecido empresarial e a defesa da concorréncia.

Improcede, igualmente, o argumento de que o volume de negocios ¢ um critério sem
correspondéncia com a efetiva capacidade de pagamento da empresa infratora. Na verdade, «o
conceito de “volume de negdcios” diz respeito ao valor das vendas de bens ou de servigos
realizadas pela empresa em causa, refletindo assim a sua situagdo econdmica real» (cf., neste

sentido, o acdérdao do Tribunal de Justica de 14/09/2017, Autortiestbu un komunicésanas
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konsultaciju agentiira — Latvijas Autoru apvieniba/Konkurences padome, processo C-177/16, n.® 65,
citado no recente acérdao do Tribunal de Justica de 10/11/2022, Zenith Media Communications
SRL/Consiliul Concurentei, processo C-385/21, n.® 36). Acresce que o ultimo exercicio financeiro
completo anterior a decisao da autoridade administrativa é regularmente utilizado como o periodo
de volume de negdcios relevante.

No caso importa saber se a norma de sangao em aprego constitui um meio adequado,
necessario e proporcional para fazer face as finalidades da coima. Com efeito, enquadrando-se no
ambito da limitagao de direitos fundamentais, maxime do direito de propriedade, as coimas estao
sujeitas ao principio da proibi¢gdo do excesso e respetivos postulados da adequacado, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Os objetivos especificos face aos quais se concretiza esse teste da proporcionalidade sao a
protecio da concorréncia, do funcionamento eficiente dos mercados e da igualdade de
oportunidades no processo competitivo [cf. o artigo 81.°, alinea f), da Constitui¢do: vd., para outros
desenvolvimentos e por todos, Rui Guerra da Fonseca, Comentdrio a Constituicdo Portuguesa, vol. II,
Organizagao economica (Artigos 80.° a 107.2), Coimbra, Almedina, 2008, esp. pp. 180-185]. Além de
estarem em causa bens da comunidade, afetos ao desenvolvimento econdmico, o regime
jusconcorrencial visa também proteger direitos fundamentais, como os dos consumidores.

Tendo em vista tais objetivos, ndo se afigura, desde logo, inadequado sancionar a pessoa
coletiva com uma coima pela viola¢ao das regras de concorréncia.

De igual modo, em relagao a necessidade da coima para atingir aqueles fins, reconhece-se ao
legislador uma ampla margem de liberdade quanto aos montantes das coimas a aplicar, bastando
que nao seja evidente que existam outras alternativas com um grau de eficacia equivalente [ou até
mesmo aproximado — sobre a maior ou menor exigéncia deste, vd. Maria Pilar Candeo, “Analisis
del principio de proporcionalidad como presupuesto para calcular las sanciones en derecho de
competencia”, in Javier Guillén Caramés/Miguel Cuerdo Mir (Dir.), Estudios sobre la postestad
sancionadora en Derecho de la Competencia, Cizur Menor, Thomson Reuters, 2015, pp. 102-103, n. 63]
que se mostrem menos lesivas (cf. o Acordao n.° 47/2019). Na verdade, procura-se operar a
conciliacdo entre o efeito dissuasor e a “sustentabilidade financeira” das empresas visadas (cf., de
novo, a decisao italiana do Conselho de Estado de 20/01/2023, segundo a qual «a logica subjacente
[é a] necessidade de conter o valor da sanc¢ao dentro dos limites da sustentabilidade financeira» e
de possibilitar a graduagao da mesma, «adaptando-a as reais responsabilidades dos autores da
conduta ilegitima»). E neste contexto que o legislador, avaliando outras alternativas de punigio,
optou, para certas praticas anticoncorrenciais, pela fixagaio do montante de 10 % do volume de
negocios como limite maximo da coima a aplicar, considerando-se a medida legislativa
constitucionalmente conforme para o combate a este tipo de infragdes, alids, em consonancia com
outros ordenamentos juridicos.

Por fim, a proporcionalidade de uma sancao deve ser apreciada, designadamente, a luz do
objetivo de dissuasdo visado pela sua aplicacao, pelo que o valor total do volume de negocios é
necessario para efeito dessa apreciacdo, de modo a tomar em considera¢ao, na justa medida, a
capacidade econdmica da empresa infratora [cf. os acordaos do Tribunal de Justica de 20/01/2016,
Toshiba Corporation/Comissao, processo C-373/14 P, n.>83 e 84, e de 09/01/2016, Compafiia
Espafiola de Petroleos (CEPSA) SA/Comissao, processo 608/13 P, n.° 49]. Desta forma, alcanga-
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se uma relacao equilibrada entre os valores em causa na prossecugao dos objetivos subjacentes a
atuacao e o nivel de restri¢ao da posigao afetada por essa mesma atuagao (recorrendo a formulagao
usada, por exemplo, no Acordao n.® 318/2021).

O Tribunal de Justica pronunciou-se em muitos outros arestos sobre a conformidade do
esquema sancionatdrio em questao com o principio da proporcionalidade.

No acordao Britannia Alloys & Chemicals Ltd/Comissao das Comunidades Europeias, n.° 24,
refere-se que o limite maximo relativo ao volume de negocios pretende obstar a que as coimas
sejam desproporcionadas em relagao a importancia das empresas em causa e, consequentemente,
excedam 10 % do seu volume de negdcios total realizado ao longo do exercicio social anterior a
decisao da Comissao (no mesmo sentido, vd. o acdérddao Musique Diffusion francaise SA e
0./Comissao, n.? 119, e o acérdao de 25/03/2021, Xellia Pharmaceuticals ApS, processo C-611/16 P,
n.2 208).

O acordao Zenith Media Communications SRL/Consiliul Concurentei, n.® 36, refere, a este
respeito, que a «exigéncia segundo a qual a coima aplicada a uma empresa que violou o artigo
101.2 do TFUE nao deve exceder 10 % do volume de negdcios total realizado pela empresa durante
o exercicio precedente visa precisamente assegurar que, em conformidade com o principio da
proporcionalidade, o impacto que se procura obter sobre a empresa em causa seja apreciado em
cada caso concreto, tendo nomeadamente em conta um volume de negdcios que reflita a sua
situagdao econdmica real» (cf., no mesmo sentido, o acordao LG Display, n.°* 48 e 49).

No acdrdao de 26/11/2013, Groupe Gascogne SA/Comissao, processo C-58/12 P, n.® 48, consta
que o limite superior da coima previsto no artigo 23.%, n.® 2, do Regulamento (CE) n.? 1/2003 «[se
destina] a evitar a aplicagao de coimas cujo pagamento se antevé que as empresas, atendendo a sua
dimensao, determinada pelo volume de negocios global, ainda que de modo aproximado, ndo
estardo em condic¢Oes de satisfazer», tratando-se, pois, de um limite que «visa evitar coimas de um
nivel excessivo e desproporcionado» (cf., entre outros, o acéordao de 28/06/2005, Dansk Rerindustri
e 0./Comissao, n.>s 280 e 281).

Considerando que a regra que fixa em 10 % do volume de negdcios das empresas o limite
maximo da moldura da coima aplicavel a violagao do direito europeu da concorréncia cumpre o
requisito de sancoes eficazes, dissuasivas e proporcionais, veja-se, por exemplo, Andreas M. Klees,
“Breaking the habits: The German Competition Law after the 7th Amendment to the Act against
Restraints of Competition (GWB)”, German Law Journal, 7 (2006), p. 414.

No direito comparado, a propdsito de mecanismos semelhantes adotados em Espanha e Itélia,
ha autores que se pronunciaram no sentido de que os mesmos «concedem [ao aplicador da sancao]
uma margem mais do que suficiente para poder fixar coimas que sejam proporcionais e
dissuasoras» (Fernando Diez Estella/Javier Garcia-Verdugo, “Las Guidelines del Bundeskartellamt
como referencia para las multas de la CNMC tras la Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de
enero de 2015”7, Anuario de la Competencia 2015, Madrid, Fundacion ICO, 2016, p. 360) e que «a
escolha do método de calculo da sangao em termos exclusivamente percentuais parece responder a
uma exigéncia de proporcionalidade» (Piero Fattori/Manfredi De Vita, “Il regime sanzionatorio
delle intese restrittive della concorrenza e degli abusi di posizione dominante”, setembro de 1996,
disponivel em https://www.agem.it/dotcmsDOC/temi-e-problemi/tp003.pdf, p. 50).
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Em Franca, o Conselho Constitucional [Cons. const., Décision n° 2015-489 QPC du 14 octobre
2015 Société Grands Moulins de Strasbourg SA et autre (Saisine d’office et sanctions pécuniaires
prononcées par le Conseil de la concurrence)], a proposito do artigo L. 464-2 do Code de Commerce,
considerou que a consagragao de um quadro sancionatdrio das violagdes da concorréncia tem
como finalidade a «preservagao da ordem publica econdmica», o que acarreta «que o montante das
sangOes previstas na lei seja suficientemente dissuasor para cumprir a fungao de prevengao das
infracdes» (cons. 14). Na decisdo entendeu-se que o legislador ndo estabeleceu uma sangao
«manifestamente desproporcionada», tendo em conta a natureza das infragdes e que estas «podem
ainda, mesmo apods terem cessado, continuar a gerar ganhos ilicitos para a empresa» (cons. 15).
Além disso, sublinhou-se que o critério do volume de negdcios pretende atender «a dimensao e a
capacidade financeira da empresa [...] na avaliacdo do montante maximo da sangao» (cons. 16).
Pelas razdes descritas, o Conselho Constitucional concluiu que as disposi¢des em causa nao
violavam os principios da necessidade e proporcionalidade das san¢des.

O Tribunal Constitucional também ja apreciou a conformidade de normas sancionatérias de
ilicitos contraordenacionais com o principio da proporcionalidade. Tem salientado, em diversas
ocasides, que o legislador dispde de uma ampla margem de decisao quanto a fixa¢ao legal dos
montantes das coimas a aplicar, pelas razdes explicitadas no Acérdao n.® 574/95, ja citado. No
mesmo sentido pronunciaram-se, mais recentemente, os Acérdaos n.> 62/2011, 67/2011, 132/2011,
360/2011, 110/2012 e 591/2015. A titulo de exemplo, pode ler-se no Acordao n.® 360/2011 que «o
legislador ordindrio, na area do direito de mera ordenagao social, goza de ampla liberdade de
fixagdo dos montantes das coimas aplicaveis, devendo o Tribunal Constitucional apenas emitir um
juizo de censura, relativamente as solucdes legislativas que cominem san¢des que sejam manifesta
e claramente desadequadas a gravidade dos comportamentos sancionados» e que «[se] o Tribunal
fosse além disso, estaria a julgar a bondade da propria solucao legislativa, invadindo
indevidamente a esfera do legislador que, neste campo, ha de gozar de uma confortavel liberdade
de conformacao, ainda que ressalvando que tal liberdade de defini¢ao de limites cessa em casos de
manifesta e flagrante desproporcionalidade».

Por sua vez, no Acdrdao n.? 78/2013, depois de se reconhecer que o legislador tem uma maior
margem de conformacao no que toca a fixacao das sang¢des aplicdveis aos comportamentos que
decidiu tipificar como contraordenacdes, afirmou-se que:

«Se é verdade que a moldura sancionatdria em causa se situa em valores muito elevados, ha
que ter presente que o cumprimento do dever em causa € essencial a supervisao e fiscalizagao de
um setor de extraordinaria relevancia social, sendo certo que estas coimas se aplicam apenas a
pessoas coletivas e que na drea das comunicacdes operam empresas de enorme dimensao
economica (o rendimento anual das empresas do setor nos tltimos anos tem atingido cerca de 5%
do PIB, segundo dados constantes do Anudrio do Setor das Comunicag¢des, edicao de 2012 da
Anacom, que pode ser consultado em www.anacom.pt).

[...]

face as ponderagdes acima efetuadas nao € possivel afirmar, num critério de evidéncia, que a
anterior moldura legal das coimas prevista para a violagao de deveres de informagao a Autoridade
reguladora do setor e que foi aplicada pela decisao recorrida seja manifestamente excessiva, por se

revelar flagrantemente desproporcionada relativamente a infracao sancionada».
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Na mesma linha, fez-se constar no Acérdao n.®85/2012 o seguinte:

«Neste contexto, o principio da proporcionalidade apenas deve considerar-se violado nos
casos em que o legislador incorreu em inquestiondvel e evidente excesso, prevendo sangoes
desnecessarias, inadequadas ou manifesta e claramente excessivas; em suma, s6 podera falar-se de
inconstitucionalidade nas situagdes em que o legislador dispunha comprovadamente de meios
menos gravosos para proteger os bens juridicos em causa.

[...]

10.2. O juizo de proporcionalidade implica, neste caso, a ponderagao entre dois valores: o que é
sacrificado, em confronto com aquele que o legislador visa proteger. Neste contexto, apenas
um manifesto desequilibrio entre tal relacdo podera fundar a viola¢ao do principio.

A contraordenac¢ao em causa visa salvaguardar um valor de inegavel relevo

[...]

essencial para o regular funcionamento do mercado de valores mobilidrios.

Ora, o mercado e o sistema financeiro merecem protecao constitucional. O artigo 81.°,
alinea f), prevé o funcionamento eficiente dos mercados, e nesse contexto, designadamente, a
repressao de praticas lesivas do interesse geral, como incumbéncias prioritarias do Estado.

[...]

Para a salvaguarda dos referidos valores constitucionais, o legislador optou por estabelecer
sangoes que se revelassem dissuasoras.

[...]

Face ao relevo dos valores que se pretenderam salvaguardar, ndo pode considerar-se que a
qualificacdo das condutas referidas como “contraordenacao muito grave” se mostre desnecessaria,
inadequada ou manifestamente excessiva, pelo que ndo pode considerar-se violado o principio da
proporcionalidade [...]».

Ambos os arestos foram reiterados mais recentemente, por exemplo, no Acérdao n.? 500/2021.

Finalmente, a proposito da relevancia dos fatores de determinagao da medida concreta da
coima, afirmada supra, no Acérdao n.? 360/2011 sublinha-se que «[d]eterminada a moldura da
coima aplicavel [...], entdo havera que fazer apelo aos critérios para determina¢ao da medida
concreta da coiman».

15.3. As recorrentes entendem que a utilizagao do critério do volume de negdcios potencia o
tratamento diferente de situacdes iguais, uma vez que inexistem fundamentos atinentes,
nomeadamente, a ilicitude do facto, a culpa do agente ou mesmo ao beneficio econdmico auferido,
aptos a justificar o tratamento diferenciado de agentes que, em face desses elementos, mereceriam
um tratamento equivalente — e a legitimar a medida (ilimitada) dessa diferenciacao —, pelo que a
norma em apreco seria inconstitucional também por violagao do principio da igualdade.

Seguem, uma vez mais, a posi¢ao adotada por Pedro Caeiro, bem como por Augusto Silva
Dias e Rui Soares Pereira. O primeiro argumenta, em suma, que, «uma vez que a moldura abstrata
da coima ndo se encontra diretamente relacionada com o beneficio econdmico efetivamente
auferido, [...] a aplicagdo do n.? 2 do artigo 69.2 do NRJC conduz a que duas empresas, tendo
praticado o mesmo facto ilicito no mesmo momento e auferido o mesmo beneficio indevido, sejam
submetidas a parametros de avaliacao da ilicitude do facto e da culpa muito dispares em virtude da

circunstancia fortuita de o volume de negocios de uma ter crescido muito e o da outra ter
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decrescido», 0 que constitui «um tratamento desigual dos agentes, porque a identidade dos
elementos que verdadeiramente justificam a restrigao de direitos (os factos ilicitos, a culpa e o
beneficio economico auferido) ndo se repercute numa identidade fundamental das sangOes
aplicaveis, que poderdo variar muito, e aleatoriamente, em fung¢ao da capacidade de pagar atual»
(ob. cit., p. 2468). Os segundos sustentam que, como «o limite méximo das coimas nao guarda
relagdo com a gravidade da infragdo [...] os comparticipantes na mesma infragao sdo sujeitos a
regimes sancionatorios totalmente distintos por razdes que ndo tém a ver com a gravidade da
infracdo, nem com os beneficios obtidos dela extraidos, nem sequer com a capacidade econdmica
dos infratores» (ob. cit., p. 75).

No Acérdao n.® 362/2016 encontramos uma sintese da posi¢ao do Tribunal sobre o parametro
da igualdade, na sua dimensao de proibi¢ao do arbitrio, aqui invocada:

«[...] a Constitui¢ao nao proibe todo e qualquer tratamento diferenciado. Proibe, isso sim, as
discriminag¢des negativas atentatorias da (igual) dignidade da pessoa humana e as diferengas de
tratamento sem uma qualquer razao justificativa e, como tal, arbitrarias.

[...]

O principio da igualdade nao proibe, pois, que a lei estabeleca distingdes. Proibe, isso sim, o
arbitrio; ou seja: proibe as diferenciagdes de tratamento sem fundamento material bastante, que o
mesmo € dizer sem qualquer justificagio razodvel, segundo critérios de valor objetivo,
constitucionalmente relevantes. Proibe também que se tratem por igual situagdes essencialmente
desiguais. E proibe ainda a discriminagao, ou seja: as diferencia¢des de tratamento fundadas em
categorias meramente subjetivas, como sdo as indicadas, exemplificativamente, no n.® 2 do artigo
13.2

Respeitados estes limites, o legislador goza de inteira liberdade para estabelecer tratamentos
diferenciados.

O principio da igualdade, enquanto proibicao do arbitrio e da discriminacdo, s¢ é, assim,
violado quando as medidas legislativas contendo diferenciagdes de tratamento se apresentem
como arbitrarias, por carecerem de fundamento material bastante».

No caso, antes de mais, importa ponderar que os autores de praticas concorrenciais ilicitas sao
tratados por igual, na medida em que a norma impugnada ¢ aplicavel, indistintamente, a todos
eles, ou seja, todos os agentes estdao sujeitos a uma sang¢ao cujo limite superior é o volume de
negocios relativo ao ultimo exercicio social anterior a data da decisdo. Dito de outro modo, a
norma em questao preveé critérios iguais para todos os possiveis destinatarios, ou seja, todos serao
sancionados nos termos daquela regra: com uma coima cujo limite maximo nao podera exceder 10
% do seu volume de negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisao
condenatodria proferida pela Autoridade da Concorréncia.

Ora, o volume de negdcios das empresas visadas poderd ser substancialmente diferente, uma
vez que a infragao tanto pode ser praticada por grandes grupos econémicos, como por pequenas e
médias empresas. Neste contexto, o modelo consagrado assegura que cada agente é sancionado na
medida certa da sua capacidade econdmica ou de pagamento [o Tribunal de Justiga, no acérdao
Groupe Gascogne SA/Comissao, n.® 48, afirmou que a percentagem de 10 % do volume de

negdcios realizado durante o exercicio precedente constitui um «limite uniformemente aplicavel a
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todas as empresas e articulado em funcao da dimensao de cada uma»], permitindo que a coima
produza o seu efeito dissuasor.

Recorda-se, de novo, a importancia no direito da concorréncia de uma atuagao com rigor e
eficdcia na punicao das infragdes cometidas, de forma a garantir o referido efeito (a par da
relevancia de se acautelar a situagao econdmico-financeira do visado no momento do pagamento
da coima, assegurando-se a preservagao do tecido empresarial e a defesa da concorréncia). Como
salienta Nuno Brandao, «[o] principio da igualdade e a necessidade de garantir a eficacia
preventiva das coimas aplicaveis exigem um tratamento diferenciado, eventualmente em fungao
do volume de negdcios», de forma também a evitar situagdes em que as infragdes possam
compensar (“As grandes contra-ordenagdes...”, cit.,, p. 45). E no acérddo Britannia Alloys &
Chemicals Ltd/Comissao das Comunidades Europeias, n.® 44, o Tribunal de Justi¢a assinalou que
«no ambito do calculo das coimas [...] um tratamento diferenciado entre as empresas em questao é
inerente ao exercicio dos poderes atribuidos a Comissao», a qual, dentro «da sua margem de
apreciacdo, deve individualizar a san¢do em func¢do dos comportamentos e das caracteristicas
proprias das empresas em questao, para garantir, em cada caso concreto, a plena eficicia das
regras comunitdrias de concorréncia».

O volume de negocios €, assim, um elemento que reflete a dimensao e a situagao econdémica da
empresa, servindo as finalidades especificas deste setor, pelo que deve ser tido como um critério
razoavel e suficiente para legitimar um tratamento diferenciado.

Neste quadro, nao existe qualquer arbitrariedade: o limite maximo da coima é estabelecido em
funcdo de critérios predefinidos, objetivos e universais, que constituem fundamento material
bastante para uma eventual diferenca de tratamento, atentas as particularidades do direito
concorrencial.

Acresce que a previsao de fatores de determinagao da medida concreta da coima, cada vez
mais densificados, permite que se tomem em consideragao, na concretizacdo do montante da
coima, a gravidade dos factos, o grau da culpa e o beneficio econémico obtido.

A questao em torno da desconformidade constitucional do n.? 2 do artigo 69.2 do NR]JC por
ofensa ao principio da igualdade j& foi objeto de apreciacdo pelo Tribunal Constitucional na
Decisao Sumadria n.? 216/2016 (confirmada pelo Acérdao n.? 400/2016). No ambito do respetivo
processo, a ali recorrente também alegou que a determinacao da medida concreta da coima surgia
completamente desligada ou desassociada do tipo de ilicito praticado, tendo o Tribunal decidido
que «a norma em causa, a0 mandar atender ao volume de negdcios do agente para efeitos de
determinagdo do limite maximo da moldura abstrata da coima, assegura que é tida em conta a
situacao particular de cada empresa, o que faz com que nenhuma empresa seja penalizada em
termos relativamente mais gravosos do que outra empresa», nao se vislumbrando «como se pode
colocar qualquer problema de tratamento desigual».

15.4. Por ultimo, as recorrentes defendem que, prescrevendo como limite maximo da coima
aplicavel o montante de 10 % do volume de negdcios reportado ao ano anterior a condenagao, a
norma sub judice admite a graduagao da coima aplicavel por referéncia a um montante desconexo —
e potencialmente muito superior — ao grau de culpa do agente, inviabilizando a graduacao da
medida da coima em funcao dessa culpa e impedindo o funcionamento operativo do principio

constitucional da culpa como medida inultrapassavel da sangao aplicavel.
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O argumento das recorrentes, na esteira de Pedro Caeiro (ob. cit., pp. 2466-2467), assenta na
«desconexao entre o facto e a moldura onde se determina a coima», a qual tornaria impossivel
determinar corretamente, na moldura abstrata da coima, «o limite correspondente a culpa do facto,
para la do qual a sancao se mostra ilegitima».

Por um lado, a punigao prevista no artigo 69.%, n.? 2, do NRJC nao dispensa a ponderagao da
culpa do agente, tendo em conta o disposto no artigo 8.° do Regime Geral do Ilicito de Mera
Ordenacao Social, que prevé que apenas sao sancionadas as contraordenagoes a titulo de dolo ou
negligéncia.

Por outro lado, independentemente da questdao de saber se o principio da culpa em direito
contraordenacional vale nos mesmos termos em que vigora no direito penal, o decisor dispde de
margem para determinar a medida da culpa do agente dentro dos limites minimo e maximo da
moldura contraordenacional, ao realizar as operagdes de cdlculo da coima, assim evitando que o
montante desta fique acima do limite da culpa.

A previsao de uma percentagem do volume de negdcios do agente como limite superior da
moldura da coima nao deixa, pois, de traduzir um equilibrio razoavel entre a tutela dos interesses
da concorréncia, com as suas marcadas especificidades, e as garantias constitucionais das empresas
visadas.

16. Em face das considerag¢des anteriores, impde-se concluir que a norma impugnada nao viola
o principio do Estado de direito, o principio da legalidade, o principio da proibicao de sangdes
ilimitadas, o principio da separacdao de poderes, o principio da proporcionalidade, o principio da
igualdade ou o principio da culpa, nem qualquer outro parametro constitucional.

E inegivel que, num Estado de direito, existe um nucleo intangivel de garantias
constitucionais em sede de direito sancionatorio. No complexo contexto do direito da concorréncia
acima descrito, impde-se um juizo que tome em consideracao as referidas garantias, bem como as
caracteristicas e finalidades especificas deste dominio, sem o qual resultaria irremediavelmente
comprometida a tutela efetiva de valores econdmicos e sociais de grande relevo.

Cumpre deixar uma altima nota relativamente ao argumento das recorrentes segundo o qual o
proprio legislador teria vindo, entretanto, a reconhecer a fragilidade constitucional do regime em
analise, ao modificar, através da Lei n.® 17/2022, de 17 de agosto, o artigo 69.° do NRJC.

A Lei n.? 19/2012, de 8 de maio, foi alterada pela Lei n.? 17/2022, de 17 de agosto. Este diploma
transpos para a ordem juridica interna a Diretiva (UE) 2019/1 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de dezembro de 2018, que, como se viu, visa atribuir as autoridades da
concorréncia dos Estados-Membros competéncia para aplicarem a lei de forma mais eficaz e
garantir o bom funcionamento do mercado interno.

A Lei n.? 17/2022, de 17 de agosto, introduziu um conjunto de alteragdes, nomeadamente ao
artigo 69.% cujo n.? 7 passou a prever, ao contrario do que resultava da redacao originaria — objeto
do presente recurso —, que da aplicacdo das regras definidas nos n.>* 4 e 5 do mesmo artigo nao
pode resultar um valor maximo da coima superior ao que resultaria tendo por referéncia o valor
correspondente ao ano econdmico anterior ao da infragao.

Ora, a mera circunstancia de se ter procedido a esta alteracao nao significa que o regime

pretérito padecia de inconstitucionalidade — nao cabendo aqui conhecer de eventuais problemas de
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compatibilidade dos termos dessa alteragao com o direito da Unido Europeia, nomeadamente face
ao artigo 15.2, n.° 1, da Diretiva (UE) 2019/1.

17. Em face de tudo quanto foi exposto, nega-se provimento aos recursos.

IIL. Decisao

Nestes termos, decide-se:

a) Nao julgar inconstitucional a norma do artigo 69.2, n.? 2, do Novo Regime Juridico da
Concorréncia, aprovado pela Lei n.® 19/2012, de 8 de maio, na sua redagdo origindria, ao fixar
abstratamente como méaximo da coima montante equivalente a 10 % do volume de negdcios do
agente da infracdo no exercicio anterior a condenagao e, em consequéncia,

b) Negar provimento aos recursos interpostos por B., S.A. e por C., S.A. e D., S.A..

Custas pelas recorrentes, fixando-se a taxa de justica em 20 unidades de conta, por cada uma,
com base na ponderacao dos critérios referidos no artigo 9.2, n.? 1, do Decreto-Lei n.? 303/98, de 7

de outubro (cf. o artigo 6.2, n.° 1, do mesmo diploma).

Lisboa, 2 de outubro de 2024 - Jodo Carlos Loureiro - Carlos Medeiros de Carvalho - Joana Fernandes

Costa - Afonso Patrdo (com declaracao de voto) - José Jodo Abrantes

DECLARACAO DE VOTO

Votei a presente decisao pelas seguintes razoes:

1. No dominio de aplicagdo do direito da Unido Europeia — como é o caso da norma
fiscalizada — o Tribunal Constitucional deve, dentro da margem permitida pelas regras nacionais
de interpretagao constitucional, escolher a exegese que melhor se harmonize com o direito da
Uniao Europeia. Como se disse no Acordao n.? 268/2022, «<no seio da obrigacdo de as autoridades
nacionais tomarem as medidas que garantam a efetividade do direito da Unido, “uma dessas medidas consiste
precisamente na obrigacdo de os tribunais, e as restantes autoridades nacionais, interpretarem a lei nacional
em conformidade com o direito da Unido” (cfr. SOFIA OLIVEIRA PAIS, “Principio da interpretacio
conforme”, Principios Fundamentais de Direito da Unido Europeia, 3.* Edi¢do, Almedina, 2016, p. 96)». Em
consequeéncia, caso as regras constitucionais convocadas comportem vdrias interpretagdes, impoe-
se ao Tribunal Constitucional, no dominio de aplica¢do do direito da Unido Europeia, privilegiar a
congruéncia com o direito europeu e garantir a sua efetividade. Trata-se de uma decorréncia do
principio de cooperacao leal, que é recebida na primeira parte don.? 4 do artigo 8.2 da Constituicao
(cfr. Acérdao n.? 268/2022, ponto 8.).

Ora, como a fundamentacao do Acordao demonstra, o Tribunal de Justica da Uniao
Europeia (TJUE) ja se pronunciou sobre a validade da norma que fixa o limite maximo da coima
em 10% do volume de negocios no exercicio precedente (cfr. Acdrdao do Tribunal de Justica de 22
de maio de 2008, Evonik Degussa, proc. C-266/06 P, §§ 37 e ss.), designadamente por referéncia ao
principio da legalidade das sangdes.
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A previsao deste regime no direito europeu da concorréncia (cfr. artigo 23.° do
Regulamento CE n.® 1/2003 e artigo 15.° da Diretiva UE n.® 2019/1) e a consideragao, pelo TJUE, de
que esta norma nao ofende as garantias do direito da Unido Europein em sede de direito
sancionatodrio nao tem por efeito isentd-la do parametro constitucional portugués. Mas constitui
elemento relevante para a interpretacao dos preceitos constitucionais de que depende a validade
das regras internas que efetivam o direito europeu da concorréncia: dentro dos limites consentidos
pelo direito nacional, o Tribunal Constitucional deve interpretar tais parametros em harmonia com

direito da Unido Europeia.

2. E a esta luz que deve procurar-se a resposta a questio de saber se a norma que fixa o
limite superior da coima em 10% do volume de negdcios da visada no ano anterior ao da
condenagao transgride o principio da legalidade das contraordenagdes, o principio da igualdade e
o principio da culpa. O que depende da determinacdo do contetdo e alcance de cada uma destas
garantias constitucionais, procurando (no dominio de aplica¢do do direito da Unido Europeia e nos
limites consentidos pelas regras constitucionais) assegurar congruéncia com os correspondentes
parametros de direito europeu.

Ora, com tais pressupostos, impde-se um juizo de nao inconstitucionalidade.

2.1. O legislador estabeleceu, em lei prévia, um limite maximo da coima (10% do valor de
negocios do exercicio anterior a condenacdo), nao se tratando de uma sancdo ilimitada ou
indefinida.

A fixacao do limite maximo da coima como uma grandeza relativa justifica-se pela
adequacgao a diversidade de destinatarios das regras da concorréncia. A solugdo alternativa
(utilizacdo de montantes monetdrios absolutos) poderia ditar a necessidade de uma moldura
excessivamente ampla, para responder as finalidades da puni¢ao quanto a um leque de empresas
muito dispares (NUNO BRANDAO, “O direito contra-ordenacional econémico na era de
regulacao”, A protecio dos direitos humanos face a criminalidade econdémica globalizada: atas da
Conferéncia Internacional, 2017, p. 114).

De resto, a consideragao do valor de negdcios da empresa ao tempo da condenacio decorrera
da circunstancia de o legislador nao ter optado por um modelo de «dias de coima», que pudesse
valorar em operagoes distintas a ilicitude e a culpa da conduta (por referéncia ao momento dos
factos) e a situagdo econdémica do agente (levando em conta a situagdo mais préxima da
condenacao). Ora, estabelecendo a lei que o quantum da coima é fixado ponderando uns e outros
fatores (n.° 1 do artigo 69.° da Lei da Concorréncia), € constitucionalmente admissivel que, em lei
anterior, se determine que o volume de negocios de referéncia seja o do exercicio anterior a data da

condenacao.

2.2. Também nao ¢é violado o principio da igualdade. Ainda que a infragdes iguais possa vir
a corresponder uma coima diferente em valor absoluto, a distingao nao é arbitraria: é explicavel pela
diferente situagao econdémica das visadas, assim garantindo as finalidades da punicao.
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2.3. Quanto ao principio da culpa — que considero ser aplicavel as contraordenagoes —,
este proibiria uma moldura cujo limite minimo fosse tao elevado que ditasse a puni¢do acima do
limiar da culpa; ou que impedisse a AdC de levar em conta a culpa do agente como limite da
sangao Nao € o que sucede. Dentro da moldura sancionatoria determinada pelo legislador, o limite
da culpa pode e deve ser mobilizado para confinar, em concreto, o montante da coima.
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