DIRECTIVA ECN+ E ANOVA ERA DO
DIREITO DA CONCORRENCIA

Desafios e limites

Por Miguel Gorjao-Henriques
e Alberto Saavedra(!)

«Procedural fairness has been a hot topic within the competition law community
for some time. However, a series of bad behaviours by competition authorities
worldwide have made procedural fairness more important as a global issue»

D. Danie Sokor, «Editorialy,
Journal of European competition Law & Practice, 2019, Vol. 10, n. 4, p. 197

1. Os proximos tempos prometem ser significativos para a reforma
do direito da concorréncia portugués. Na continuacdo da linha de uma
reforma por década da legislacao da concorréncia nacional — com os seus
marcos principais em 1972, 1983, 1993, 2003 e 2012 —, 2021 ¢é o0 ano em
que tem de ser transposta para o ordenamento juridico nacional a Diretiva
(UE) 2019/1(?) que visa reforcar a eficacia do chamado public enforce-
ment ou aplicagdo publica do direito da concorréncia pelas autoridades

(1)  Micuer Gorsao-Henriques € Doutor em Direito e Professor Auxiliar da Faculdade de Direito
de Coimbra, além de advogado, socio da Sérvulo & Associados. ALserto Saavepra tem um LL.M em
direito da Concorréncia e da Unido Europeia e ¢ advogado na Sérvulo & Associados. As opinides sao
estritamente pessoais. Os autores ndo escrevem segundo o novo Acordo Ortografico mas respeitam a
ortografia adoptada por institui¢des ou particulares.

(?) Diretiva (UE) 2019/1 do Parlamento Europeu e do Conselho de 11.12.2018 que visa atri-
buir as autoridades da concorréncia dos Estados membros competéncia para aplicarem a lei de forma
mais eficaz e garantir o bom funcionamento do mercado interno (JO, L 11, de 14.1.2019, pp. 3-33).
A Directiva ¢ comummente apelidada de “Directiva ECN+” por as autoridades da concorréncia dos
Estados membros fazerem parte da European Competition Network (ECN).
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nacionais da concorréncia(®). Trata-se de mais um passo, complementar a
reforma da aplicagcdo privada do direito da concorréncia (conhecido pelo
anglicismo private enforcement), com a Diretiva (UE) 2014/104, trans-
posta pela Lei n.° 23/2018(#/). Ao contrario desta, contudo, a transposi¢ao
da Diretiva (UE) 2019/1, a seguir-se o modelo preconizado pelo Antepro-
jecto da Autoridade da Concorréncia (AdC), vai implicar uma revisao pro-
funda da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio, que aprovou o Regime Juridico da
Concorréncia (RJC), pois tornou-se pretexto para uma reforma global que
excede em muito o objecto a que tendia e as constrigdes constitucionais a
que deveria estar sujeita.

2. As palavras que se seguem ndo cobrem muitos e diversos aspec-
tos da Directiva ou das suas implicagdes no direito e politica da concorrén-
cia, nem outros aspectos mais relacionados com a dogmatica do direito da
Unido Europeia. Seria impossivel, no espaco limitado disponivel, e dada a
complexidade de muitas questdes que aqui se suscitam.

3. A Diretiva (UE) 2019/1 ¢ adoptada ao abrigo de uma dupla base
juridica (arts. 103.° e 114.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, TFUE), que combina processo legislativo ordinario (114.°) com
actos nao legislativos (103.°) e num dominio no qual, curiosamente, o tra-
tado de Lisboa introduziu — na linha da defunta Constituicao de 2004 —
uma “competéncia exclusiva” da Unido [art. 3.°, n.° 1, alinea b)]. Apre-
senta-se, no entanto, como acto legislativo — o que significa, desde logo,
uma limitagdo a sua impugnabilidade por particulares ex vi do art. 263.°
TFUE.

(3) As expressdes anglo-saxonicas normalmente utilizadas de “public enforcement” e de
“private enforcement” podem traduzir-se, respectivamente, por “aplicacdo por iniciativa de entida-
des publicas e aplicagdo no ambito de litigancia privada” (assim, Joio Espirito Santo Noronma, “Liti-
gancia juridico-privada e Direito da Concorréncia — A Diretiva n.° 2014/104/UE, de 26 de novem-
bro de 2014: divulgacdo de elementos de prova, efeitos das decisdes nacionais, prazos de prescri¢do
e responsabilidade solidaria”, in Revista de Concorréncia e Regulagdo (RCR), Ano 5, n.° 19, 2014,
p. 61).

(%) Diretiva 2014/104/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26.11.2014, relativa a
certas regras que regem as a¢des de indemnizagao no ambito do direito nacional por infragdo as dispo-
si¢cdes do direito da concorréncia dos Estados membros e da Unido Europeia — JO, L 349, 5.12.2014,
pp. 1-19.

(°) O ntmero 26 da RCR contém um dossier especial sobre o processo de transposi¢do da
Diretiva 2014/104/UE (Ano 7, 2016), na qual os signatarios e a Sérvulo & Associados participaram
(<http://www.concorrencia.pt/vPT/Noticias_Eventos/ConsultasPublicas/ Paginas /Consulta Publica
PrivateEnforcement.aspx?Ist=1&Cat=2016>).
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4. Foquemo-nos aqui em algumas vertentes da sua dimensao jus-
concorrencial e numa sua apresentagao singela. A directiva afirma ter uma
dupla finalidade: (i) atribuir as autoridades da concorréncia dos Estados
membros (adiante, ANC) competéncia para uma aplicagcdo mais eficaz das
normas de concorréncia da Unido Europeia (em particular, dos arts. 101.°
e 102.° do TFUE; e, assim, (ii) garantir o bom funcionamento do mercado
interno. Ela foca-se em proporcionar as autoridades de concorréncia
“oarantias de independéncia, (...) meios e (...) competéncias de execugdo
e de aplicagdo de coimas necessarios a aplicagdo eficaz dos arts. 101.° e
102.°do TFUE, de modo a que a concorréncia no mercado interno ndo seja
falseada e a que os consumidores e as empresas ndo sejam prejudicados
por leis e medidas nacionais que impe¢cam as autoridades nacionais da
concorréncia de aplicarem as regras de forma eficaz”(°).

Nao ¢ estranho este impulso da Unido. Por um lado, o principio da
autonomia processual dos Estados membros tem sofrido uma significativa
erosdo e ha uma tensao centripeta da Unido, tendente a estender o /evel
playing field substancial a um dominio também processual e procedimen-
tal, numa logica natural da crescente integracdo entre as ordens juridicas,
que procura sempre novos objectivos e velhas justificagdes. Por outro
lado, a harmonizagdo é o resultado do modelo descentralizado resultante
do Regulamento (CE) n.° 1/2003(7), em que 85% dos casos sdo decididos
pelas autoridades nacionais. A isto a Comissao Europeia adita um argu-
mento quantitativo, alias de dificil substanciagdo: os danos decorrentes de
cartéis ndo detectados ascenderia a um valor, astronomico, entre 181 e 320
mil milhdes de euros, o equivalente a 3% do PIB da UE(®). E neste con-
texto de aplicacdo descentralizada das normas da Unido que, nos docu-
mentos preparatdrios(®), tinham sido j& identificados diversos factores que
reduziam a efectividade das ANC, a saber:

a) Auséncia de poderes efectivos para aplicagao de coimas dissuasi-
vas;

(®) Art. 1.°,n.° I da Diretiva (UE) 2019/1.

() Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, de 16.12.2002, relativo a execugao das regras
de concorréncia estabelecidas nos arts. [101.°] e [102.°] do Tratado — JO, L 1, de 4.1.2003, p. 1.

(®) Impact Assessment — Accompanying the document Proposal for a Directive of the Euro-
pean Parliament and of the Council to empower the competition authorities of the Member States to be
more effective enforcers and to ensure the proper functioning of the internal market SWD(2017) 114,
p- 9, disponivel em <https://ec.europa.eu/competition/antitrust/impact_assessment_report_en.pdf>.

(%) Ver “Summary report of the replies to the Commission's Public Consultation on Empowe-
ring the national competition authorities to be more effective enforcers”, disponivel em <https:/
/ec.europa.eu/competition/consultations/2015_effective enforcers/Summary report of replies.pdf>.
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b) Divergéncias nos programas de cleméncia dos Estados membros,
que desencorajaria a sua utilizacdo por empresas infractoras; e

¢) Falta de salvaguardas que assegurassem que as ANC pudessem
agir independentemente e tivessem 0s necessarios recursos para
fazer o enforcement das regras de direito da concorréncia.

5. E neste e este o contexto em que a proposta surge e a Diretiva
nasce. E impossivel sintetizar os seus propositos, impacto e contetdo.
A tarefa tornar-se-ia, alias, inviavel, se ndo se analisar a directiva, tendo
presente o principio da atribuigdo (art. 5.° TUE), os limites que a propria
Constitui¢c@o assina a integracao europeia de Portugal (expressa no n.° 4 do
art. 8.° da Constitui¢do) e o ambito objectivo e material das suas disposi-
cOes normativas, expostas em 37 preceitos legais, em vez dos prolixos
77 paragrafos dos considerandos, ndo vinculativos.

As suas disposigdes abordam questdes tao diversas como (i) a “inde-
pendéncia” das ANC (art. 4.°); (ii) os meios ao dispor destas (art. 5.°); (iif)
a cooperagdo administrativa no quadro da UE e, em particular, da ECN
(arts. 24.°-29.° ¢ 33.°); (iv) a protec¢ao dos direitos fundamentais (art. 3.°,
29.°,31.°); (v) a harmonizagao dos meios de prova admissiveis (art. 32.°);
(v) as competéncias inspectivas (arts. 6.°-12.°); (vi) as competéncias san-
cionatorias (arts. 13.°-16.°); (vii) a harmonizagdo da cleméncia (arts. 17.%-
-23.°); ou (viii) a coopera¢do com os tribunais nacionais (art. 30.°).

Nao seria de estranhar que, com tal amplitude de objectivos e impor-
tancia de solugdes, a proposta, a tocar em aspectos muito sensiveis da lei
da concorréncia e do regime dos ilicitos contra-ordenacionais, a Directiva
tivesse sido objecto de uma apreciac@o cuidada pelos parlamentos nacio-
nais, ao abrigo dos Protocolos anexados aos Tratados e relativos aos prin-
cipios da subsidiariedade e da proporcionalidade ¢ ao papel dos parla-
mentos nacionais. Estranhamente, ou talvez ndo, a sua passagem pela
Assembleia da Republica ndo suscitou qualquer debate ou sequer estado
de alma aos deputados da Comissdo de Economia, Inovacdo e Obras
Publicas ou, mais grave ainda, da Comissao de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias(!?) ou da Comissao de Assuntos Euro-
peus, que produziu um inenarravel parecer a 6 de Junho de 2017('"). Isto €,

(1) A qual nem sequer foi submetida, v. Proposta de Directiva COM(2017) 142, em <https:/
/www.parlamento.pt/europa/Paginas/DetalhelniciativaEuropeia.aspx?BID=25076>.

(') Da autoria da S. Deputada Isabel Pires, pode ser consultado em <www.parlamento.pt>.
Em suma, o parecer limita-se a dizer que a iniciativa da Comissao esta “em conformidade com os prin-
cipios da subsidiariedade e da proporcionalidade” por os seus objectivos s6 poderem “ser adequada-
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alias, extremamente bizarro, tanto mais quanto o exercicio de atribuigdes
pela Unido Europeia exclui a “competéncia” dos Estados membros — seja
onde ja ndo existam, como ¢ quanto as competéncias exclusivas (como ¢ a
da alinea @) do n.° 1 do art. 3.° do TFUE, relativa ao “Estabelecimento das
regras de concorréncia necessarias ao funcionamento do mercado
interno”) ou no caso das competéncias partilhadas [alinea ) do n.° 2 do
art. 4.°, quanto ao mercado interno], que se tornam exclusivas pelo seu
exercicio(1?). Alias, este art. 114.° ¢ uma das bases juridicas da Diretiva
(UE) 2019/1, o que mostra que a Unido Europeia exerceu a sua atribui¢ao
enquanto “competéncia partilhada”. Ora isto significa que deveria o0 nosso
parlamento, antes do natural — e forgoso, por a Directiva se debrugar
sobre matéria de competéncia legislativa reservada da Assembleia da
Republica — acompanhamento em sede de transposi¢@o, determinar se, na
verdade, as matérias nela propostas se revelavam compativeis com o0 nosso
ordenamento juridico-constitucional(!?). E temos as maiores duvidas que
essa compatibilidade, por mais amiga do direito da Unido que seja a pers-
pectiva do legislador ou do intérprete, se possa afirmar, pelo menos a ser
implementada através do projecto em analise.

6. A descrigdo de uma pretensa auséncia de poderes efectivos para
aplicagdo de coimas dissuasivas ao nivel da Unido, ¢ desmentida pelo endu-
recimento do enforcement ¢ do nimero de casos nos varios Estados mem-
bros e, de modo particular, em Portugal. A AdC vem aumentando significa-
tivamente — com a actual presidéncia do seu conselho de administragdo —
o nivel de enforcement, quer na detec¢ao de alegadas praticas restritivas da
concorréncia, quer quanto ao nivel das coimas, alias na sequéncia de possi-
bilidades normativas que a Lei n.° 19/2012 j& dava ou que, em qualquer
caso, a Autoridade tem entendido que lhe dé, consoante os casos('4).

mente realizados através da adogao de medidas comunitarias” (sic), acompanhado de alguns “pontos
de preocupagio” do relator (e ndo acompanhados por quaisquer outros membros), apesar de nem sem-
pre claros, nomeadamente quanto a reserva da competéncia da autorizagdo de buscas aos juizes, ao
valor minimo e maximo das coimas, a promogao da cleméncia ou sobre a plataforma de partilha de
decisoes das ANCs no quadro da ECN.

(12)  Sobre o ponto, Micuer Goriao-HenriQues, Atribui¢dao e Harmonizagdo na Unido Europeia:
o caso dos medicamentos, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 78, 88, 519 ¢ 688, com mais indicagdes.

(13)  Compete a Assembleia da Republica “pronunciar-se, nos termos da lei, sobre as matérias
pendentes de decisdo em 6rgaos no ambito da Unido Europeia que incidam na esfera da sua competén-
cia legislativa reservada” [art. 161.°, alinea 1) da Constitui¢ao].

(%) Sobre o desequilibrio entre a posi¢do da AdC e a das empresas introduzido pela Lei
n.° 19/2012 (actual RJIC), Gongaro Anastacio/ALserto Saavepra, “A Nova Lei da Concorréncia Portu-
guesa — Notas Preliminares”, ROA, Ano 73, Vol. 1, 2013, pp. 328-330.
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O efeito de prevencao geral e especial é indiscutivel. De 2017 ¢ 2019 a
AdC aplicou coimas no valor de €391,07 milhdes em 11 decisdes conde-
natdrias, realizou diligéncias de busca e apreensdo em 23 processos e
adoptou 9 notas de ilicitude(!5).

7. Em termos da entrada em vigor da Diretiva (UE) 2019/1 na
ordem juridica da Unido, esta ocorreu a 4 de Fevereiro de 2019. Mas a
vigéncia na ordem da UE nao se confunde com a sua vigéncia ou aplicagdo
nos Estados membros: o prazo de transposi¢cdo termina apenas a 4 de
Fevereiro de 2021. E esta circunstiancia ndo pode nem deve ser menospre-
zada. Como se sabe, as directivas s6 vinculam o Estado “quanto ao resul-
tado a alcancar, deixando (...) as instancias nacionais a competéncia
quanto a forma e aos meios”(!¢) para atingir esse resultado. Assim, antes
da transposi¢do (e ndo apenas do termo do “prazo para transposi¢do”) uma
directiva ndo pode criar, por si sO, quaisquer obrigacdes para os particula-
res/empresas. E esta a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica da
Uniao Europeia(!7). Ja sobre o modo de transposi¢do das directivas pelos
Estados membros destinatarios, a jurisprudéncia ¢ também clara: as suas
“disposigoes (...) devem ser aplicadas com caracter obrigatdrio incontes-
tavel, com especificidade, precisdo e clareza necessarias, a fim de ser satis-
feita a exigéncia da seguranca juridica”(!®).

8. E neste enquadramento que decorreram os trabalhos preparaté-
rios da transposicdo da Diretiva (UE) 2019/1. A AdC, apesar do seu esta-
tuto de autoridade administrativa independente, foi nomeada pelo Ministé-
rio da Economia e da Transi¢ao Digital como “servigo responsavel”(1?) pela

(%) Resultados AdC — 2017, 2018, 2019, disponivel em <http://www.concorrencia.pt/vPT/
Noticias_Eventos/Noticias/Documents/Resultados%20AdC%202017-2019.pdf>.

(%) Ver art. 288.°, § 3, do TFUE.

(") O Tribunal de Justica recusa a possibilidade de produgéo de efeito directo (acordao Franz
Grad c. Finanzamt Traunstein, de 6.10.1970, proc. C-9/70, EU:C:1970:78, §§ 13 a 15). Com efeito,
“a autonomia normativa dos Estados s6 pode ficar posta em causa se e enquanto, da adop¢do de tais
medidas nacionais, resulte a pratica impossibilidade de, no termo do prazo fixado para a sua transposi-
¢a0, se poder realizar resultado definido pela directiva” (MiGuer Goriao-Henriques, Direito da Unido:
Historia, Direito, Cidadania, Mercado Interno e Concorréncia, 9.* ed., 2019, Almedina, p. 267).

('8)  Acoérdao do Tribunal de Justica de 19.5.1999, Comissao c. Franga, proc. C-225/97,
EU:C:1999:252, § 37.

(1) Curiosa esta designagdo da AdC como “servi¢o”, ela que ¢ uma autoridade administrativa
independente. Criada pelo Decreto-Lei n.° 10/2003 de 18 de Janeiro, e hoje regulada pelo Decreto-Lei
n.° 125/2014, a AdC é uma pessoa colectiva de direito publico, de natureza institucional, dotada de
patrimonio proprio e de autonomia administrativa e financeira. Esse caracter independente sairé refor-
¢ado com a transposi¢ao da Directiva em analise (considerandos 3, 5, 8, 10, 17, 18, 22, 25 ¢ 76; e ainda
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apresentacio da “proposta de transposigdo da Directiva”(2°). E um facto
ciclicamente recordado em todas as longitudes europeias(?!): a bizarria de ter
0 “policia”, o “procurador” e o “julgador” primacial das praticas restritivas da
concorréncia a “fazer” a lei. Aqui, realce-se que o procedimento teve um
nivel inusitado de transparéncia formal que se impde saudar: a AdC (i) cons-
tituiu um grupo de trabalho interno; e (i7) um grupo de trabalho com persona-
lidades externas; (iii) organizou um workshop consultivo sobre o tema;
(7v) criou na sua pagina electronica uma sec¢do dedicada ao tema(??); (v) lan-
¢ou uma consulta publica sobre o anteprojeto de diploma por si elaborado; e
(vi) preparou e divulgou o relatdrio final e um Anteprojecto final que subme-
teu ao Governo. Mas isso ndo impediu alguns stakeholders de questionar a
bondade da solugao: o TCRS exprimiu mesmo formalmente a sua “discor-
dancia quanto ao procedimento adotado. Consideramos que a atividade legi-
ferante pressupde equidistancia relativamente aos interesses em confronto, o
que pode ndo ser inteiramente conseguido quando a propria Diretiva reforca
os poderes da entidade que assume o projeto legislativo™(?). De facto, muitas
das propostas solugoes, além de nao resultarem das normas da Directiva nem
serem impostas por esta, sd3o marcadamente unilaterais. Como autoridade
independente, a AdC deve assumir como seus objectivos, ao lado da eficién-
cia e efectividade da sua accdo, a protecgdo dos direitos fundamentais das
empresas e das pessoas singulares ou colectivas objecto de investigacdes,
dimensao fundamental num Estado de Direito democratico(?*). Mas a leitura

arts. 1.°,n.° 1 ¢ 4.°) e constitui um dos leitmotiv. Em termos laterais, ¢ de aplaudir a proposta de elimi-
nacdo do auto-financiamento da AdC por percentual das coimas que aplique. A perda de receita (40%
do valor das coimas) ¢ compensada pelo reforg¢o da taxa — para 6,25% — aplicavel ao montante total
das receitas proprias das entidades reguladoras sectoriais (art. 35.°, n.° 7, e n.° 3 dos seus Estatutos).

(29)  Comunicado da AdC “Consulta Publica sobre a proposta de anteprojeto de transposi¢ao
da Diretiva ECN+”, de 25.10.2019.

(2")  Micuer Goriro-HenriQues, Da Restri¢do da Concorréncia na Comunidade Europeia: a
franquia de distribui¢do, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 118-121, em particular na nota 264, entdo a
proposito da Comissao: “a centralizagao na Comissao dos poderes de legislador, policia, procurador e
juiz coloca largos problemas de legitimidade e de controlo”.

(?2) <http://www.concorrencia.pt/vPT/Noticias Eventos/ConsultasPublicas/Paginas/ Con-
sulta-publica-sobre-proposta-de-anteprojeto-de-transposi¢ao-da-Diretiva-“ECN-".aspx?lst=
1&Cat=2019>.

(?3)  Pronuncia dos Juizes do Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo em relagdo
a Proposta de Anteprojeto de Transposi¢ao da Diretiva ECN+ Alteragées a Lei da Concorréncia, p. 1.

(2%) No plano europeu, a celeridade e a eficacia ndo assumem uma posi¢do preponderante
quando confrontadas com os direitos fundamentais. Como refere o Tribunal Geral, “as exigéncias
ligadas ao respeito do principio da presun¢ao de inocéncia ndo podem ser alteradas com base em
consideragoes ligadas a preservagdo dos objetivos de rapidez e de eficacia (...), por mais louvdveis
que essas exigéncias sejam” (acérddo de 10.11.2017, NEX e ICAP c. Comissdao Europeia, proc. T-
-180/15, EU:T:2017:795, §268).
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atenta do Anteprojecto revela que, no que excede a transposi¢ao da Dire-
tiva (UE) 2019/1 (mas ndo s0), este ndo contribui positivamente nem para
uma visao mitigada de administrag@o paritaria nem para o reconhecimento
do principio da igualdade de armas entre a AdC ¢ as empresas visadas
pelas investigacdes, erigido em principio fundamental no quadro dos ins-
trumentos de direitos fundamentais entre nds vigentes(?*). Muitas das alte-
ragdes propostas visam resolver interpretagdes controvertidas e consolidar
praticas jurisdicionais e administrativas em nome da efectividade. Algu-
mas das solu¢des, além de maximalistas, ndo ponderam devidamente os
direitos, liberdades e garantias, antes pretendendo a outrance “alcangar
uma maior eficacia e celeridade na tramita¢do dos recursos”(2¢) ou ainda
“clarificagcOes destinadas a evitar uma litigdncia excessiva e potencial-
mente dilatoria sobre questdes processuais”(?7). Introduzindo “solugoes
que, ndo sendo estritamente indispensaveis para que a transposicao seja
formalmente cumprida, se considerou serem importantes para que os obje-
tivos da Diretiva sejam implementados com efetividade em Portugal”(28).

9. Sera o caso? E ponto a apreciar, ainda que sem exaustividade.
O RJC ja contém inumeras disposicdes legais que garantem propositos
eficientistas na conducio do processo, em termos, alias, que suscitam
justas duvidas sobre a sua conformidade constitucional, como sejam: (i) a
consagracdo do efeito devolutivo dos recursos contra decisoes que apli-
quem coimas(??); (ii) a plena jurisdicdo do Tribunal da Concorréncia,
Regulagdo e Supervisao (TCRS), a implicar o afastamento da proibi¢cao da
reformatio in pejus(3°); (iii) a improrrogabilidade do prazo de recurso de
decisdes condenatorias, fixado em 30 dias uteis(®!) (ao contrario, o RJIC
ndo determina prazos peremptorios para o inquérito ou para a instru-
¢20)(32); (iv) prazos dilatados de prescricdo e de suspensao da prescri-

(%) Paraa CEDH, que assegura nao s6 uma igualdade de armas formal, mas também substan-
cial, Marco CarvaLno GongaLves, «42. Direito a um processo equitativo e publicoy, Comentdrio da
Convengdo Europeia dos Direitos Humanos e dos Protocolos Adicionais, Vol. 11, UCP, Lisboa, 2019,
pp. 947-948.

(2°)  AdC, Exposigdo de Motivos, §166.

(27 AdC, Exposig¢do de Motivos, §186.

(3%) AdC, Exposig¢do de Motivos, §5.

(2) Art. 84.°, n.°4 e n.° 5, do RIC. O acérdao do Tribunal Constitucional n.® 776/2019,
de 17.12.2019 (plenario) decidiu ndo julgar inconstitucional a norma do art. 84.°,n.° 5, do RJC (DR, II,
n.° 28/2020, de 10.2.2020).

(3%)  Art. 88.°,n.° 1 do RJC.

(31 Art. 87.°,n.° 1 do RIC.

(32) Arts. 24.°¢29.°do RJC.
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¢d0(33). Ao que acresce a repetida e implicita ideia de “culpabilizar os
queixosos pelo facto de terem tirado partido das vias de recurso a sua dis-
posi¢do no direito interno”, que o TEDH nao considera legitima(34).

10. A Diretiva (UE) 2019/1 s6 se aplica a infracc¢des aos arts. 101.°
(praticas restritivas da concorréncia) e 102.° (abusos de posi¢ao domi-
nante) do TFUE(?%). Uma directiva ndo pode legislar fora das atribui¢des
da Unido e aplicar-se a praticas que nao convoquem a aplicagdo do direito
da UE. O que significa que, quanto as normas nacionais equivalentes
(arts. 9.° ¢ 11.° do RJC), a sua aplicabilidade depende da “aplicacdo para-
lela no mesmo processo”(3°) nacional das normas da Uniao(?7).

O objectivo de harmonizacio processual ¢ expresso na frase
segundo a qual, “caso o direito nacional da concorréncia e o direito da
Unido sejam aplicados em paralelo, sera essencial que as ANC tenham as
mesmas garantias de independéncia, meios € a competéncia necessaria em
matéria de execugdo e aplicagdo de coimas, por forma a garantir que o
resultado obtido ndo seja diferente”(?®). Nao se percebe, no entanto, por-
que ¢ que o resultado nao podera ser diferente, pois a factualidade (mor-
mente, a nacional, em condi¢des em que a autoridade nacional é a melhor
colocada para o processo ou mesmo a Unica) pode ser assaz diversa.

11. E o Anteprojecto da AdC “estende o respetivo ambito de aplica-
¢do as infragdes puramente domésticas” por razdes como a unidade do sis-
tema juridico, a igualdade de tratamento e a interpretacdo uniforme entre
ambos os ordenamentos juridicos, a certeza juridica e, note-se, a reducao

(¥) Art. 74.°do RJC.

(3%) Acordao de 26.6.2018, Pereira Cruz e outros c. Portugal, proc. 56396/12 e outros, § 243
(disponivel em <https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-184454%22]}>: «Quant
au comportement des requérants, la Cour constate avec le Gouvernement que ceux-ci ont introduit de
nombreux recours et demandes devant les juridictions nationales, ce qui peut effectivement avoir con-
tribué a I’allongement de la procédure, comme la cour d’appel I’a relevé dans son arrét du 23 février
2012 (paragraphe 108). Néanmoins, la Cour rappelle sur ce point que [’on ne peut pas reprocher aux
requérants d’avoir tiré parti des voies de recours que leur ouvrait le droit interne (Habran et Dalem c.
Belgique, n.” 43000/11 et 49380/11, § 126, 17 janvier 2017)».

(*%) Art. 1.°, n.° 2, em articulag@o com as defini¢des constantes dos n.>s 1 e 2 do art. 2.° da
Directiva 2019/1.

(3%) Art. 1.°,n.° 2, da Directiva 2019/1.

(37) O direito da UE n@o se aplica a praticas que ndo sejam susceptiveis de afectar sensivel-
mente a concorréncia no mercado interno. Na hipotese inversa, a aplicagdo dos arts. 101.° e 102.° do
TFUE tanto ¢ assegurada pela Comissdo Europeia como pelas autoridades nacionais da concorréncia
(ANC) dos Estados membros, nos termos do regime resultante do Regulamento (CE) n.° 1/2003.

(3%) Preambulo da Directiva 2019/1, §3.
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da litigiosidade “em fungdo da geografia”, alias por uma desconstrugao
tautologica do critério de atribuicdo da Unidao(3?).

Como se poderia demonstrar, as razdes nao procedem. E nem ¢ pre-
ciso constatar, como refere Victor Calvete, a “ingenuidade em jogar by the
book quando os outros nao o fazem”(*%) ou o paroquialismo de manter a
velha ideia portuguesa da carruagem da frente, impondo as empresas
nacionais respostas e obrigagdes mais draconianas do que aquelas impos-
tas nas outras jurisdigdes. Mas se tal se fizesse sempre se imporia, em
qualquer caso, que (i) fosse uma via de dois sentidos; (if) estritamente res-
peitadora do nosso enquadramento juridico-constitucional; e (iii) nao
implicando uma aplicagdo abstracta e aprioristica das proibi¢des dos
arts. 101.° e 102.° TFUE.

12. O Anteprojecto prevé também que o regime geral das contra-
ordenacdes (“RGCQO”) se passe a aplicar aos processos de praticas restri-
tivas ja nao subsidiariamente e qua tale mas “com as devidas adapta-
¢oes ”(*1) (art. 13.°,n.° 1, do RJC). Nao € este o momento apropriado para
se apreciar o nivel de indeterminacdo que uma tal solu¢do imporia em pro-
cessos contra-ordenacionais(#?). Importa reter, pelo contrario, que o legis-
lador da Unido ndo estava preocupado com quaisquer dificuldades particu-
lares da nossa AdC: o objectivo da directiva era e ¢ o de acomodar as
diversas tradigdes ¢ modelos normativos existentes nas agora 27 ordens
juridicas dos Estados membros, de matriz mais administrativa ou acusato-
ria (contra-ordenacional)(#}). E por isso ndo implica uma qualquer opgao
fundamental e inovatéria para o legislador portugués: da Diretiva (UE)

(*%)  AdC, Exposi¢do de Motivos, §7.

(4%)  Como refere este professor, «67% das preocupagdes jus-concorrenciais da Comissao
(medidas pelas sangdes pecuniarias) t€ém a ver com comportamentos de empresas fora da Unido» e,
nos EUA, «o total de sangdes pecuniarias pagas (...) por empresas norte-americanas por infracgdes
puramente internas ao Direito antitrust foram apenas 2% do total”, do que resulta que “as preocupa-
¢oOes jus-concorrenciais da Antitrust Division incidem, de novo pela métrica das sangdes, em 98%
sobre empresas ndo-americanas (e sobre empresas amercianas s6 quando concertadas com empresas
estrangeiras) (Vicror Cawvete, «Regulagdo da concorréncia: the bigger story», Garantias de Direitos e
Regulagdo: Perspectivas de Direito Administrativo, Gomes, Carla Amado, et al. (Coordenadores),
AAFDL Editora, 2020, pp. 604-605).

(*1) Art. 13.°,n.° I do Anteprojecto.

(*2)  AdC, Exposig¢do de Motivos, §9. Funda-se no considerando 40 da directiva, segundo o
qual “a aplicacdo de san¢des deve ter lugar quer em processos proprios, nomeadamente processos
administrativos, quer em processos judiciais de natureza nao penal”.

(#3) Sistemas que repartem as competéncias entre a autoridade administrativa (responsavel
pela condugdo da investigag@o e acusag@o) e os tribunais (que condenam e determinam a coima, em
processos judiciais de natureza penal ou ndo penal).
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2019/1 nao advém uma qualquer necessidade de afastamento da matriz
contra-ordenacional dos processos por praticas restritivas da concorrén-
cia(*4).

Por outro lado, se ¢ verdade que “o processo sancionatorio da concor-
réncia tem particularidades e regras distintas”, alids “os processos”, a ver-
dade ¢ que essa crescente especializagdo normativa nos regimes proces-
suais na area da concorréncia — e noutras areas da grande regulagdo —
ndo prejudica a aplicacdo subsidiaria do regime geral das contra-ordena-
¢oes. E ndo se vé como se pode dizer que o RJC ¢ “inclusivamente mais
garantistico do que as solugdes daquele diploma”(+).

13. O Anteprojecto prevé ainda que o RJC seja interpretado de
modo conforme ao direito da Unido Europeia, a luz da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica da Unido Europeia(*®); que a sua aplica¢ao nao pode
tornar praticamente impossivel ou excessivamente dificil a eficacia e uni-
formidade do direito da concorréncia da Unido Europeia(*’); e que deve
respeitar os principios gerais do direito da Unido Europeia e a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia(#?).

Trata-se de proclamagdes genéricas que, parecendo-o, ndo sao ino-
cuas. Em particular, ndo sdo necessarias, no sentido de impostas pelo
direito da UE. Mas também nao sdo compativeis com a autonomia dogma-
tica dos tipos contra-ordenacionais e processuais nacionais. Finalmente,
quando decorrem de principios gerais, ndo carecem de qualquer recepcao
legislativa num instituto particular. Teme-se, pelo contrario, que a sua con-
sagrac@o possa ter um efeito pratico contraproducente face a propria inten-
¢do do proponente legislador: o de prolongar excessivamente 0s processos,
pois s6 o Tribunal de Justica ¢ competente, em sede de reenvio prejudicial,
para assegurar a uniformidade na interpretagdo e aplicagao do tratado
(art. 19.°,n.° 1, do TUE), e os termos em que 0s reenvios para este sao obri-
gatorios ndo permitirdo uma utilizagdo abusiva — mas recorrente — da
teoria do acto claro(®).

(*) Do RIJC resulta que os processos por praticas restritivas da concorréncia sdo de matriz
sancionatoria.

(%) AdC, Exposigdo de Motivos, §9.

(%) Art. 2.°, n.° 3 do Anteprojecto.

(*7)  Art. 2.°, n.° 4 do Anteprojecto.

(%) Art. 2.°, n.° 5 do Anteprojecto.

(*) Nao existe a obrigacao de efectuar um reenvio prejudicial se a norma ¢ de tal modo evi-
dente que ndo deixa lugar a qualquer duvida razoavel. Contudo, os pressupostos de uma tal dispensa
sdo extremamente exigentes (acordao de 6.10.1982, Cilfit, proc. C-283/81, EU:C:1982:335).
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E evidente a desnecessidade e inconveniéncia de plasmar em lei
nacional avulsa principios que decorrem da Constituigdo, dos Tratados(3?)
e da jurisprudéncia do Tribunal de Justica. A seguir-se este caminho, seria
necessario positivar todos os outros principios gerais, ainda que sejam
directamente aplicaveis (i.e., enunciados por Regulamento da UE) ou,
qualquer que seja a sua fonte, tenham efeito directo. Por outra via, tais
principios gerais de direito da Unido sdo aplicaveis ndo sé ao direito da
concorréncia, como a todos os outros ramos do direito. A esta luz se com-
preende que a mengao a tais principios seja feita no predmbulo da Diretiva
(UE) 2019/1(3Y), desprovido de vinculatividade, € ndo na sua parte disposi-
tiva, a Unica juridicamente vinculativa, ndo sendo necessaria nem conve-
niente a sua reprodugdo legislativa. A afirmagdo, como ¢ feita, ndo ¢ con-
forme aos parametros de uma legistica adequada e marca uma atitude
pouco moderna e evoluida, ndo exigida pelo direito da UE.

14. Alias, cumpre notar que nao se pode afirmar uma qualquer
superioridade moral das normas garantisticas nacionais face as da UE.
O nivel de proteccao dos direitos fundamentais ao nivel nacional deve ser
equivalente ou superior a protec¢ao conferida pelo direito da Unido Euro-
peia. Pense-se, por exemplo, nas limita¢des que o direito da UE (e o Tribu-
nal de Justica da Unido Europeia) impdem a Comissdao Europeia quanto a
investigacdes prospectivas (as chamadas “fishing expeditions”), e que
impedem que a Comissdo Europeia, em inspecc¢des-surpresa (os dawn-
raids), procure outros elementos de prova relativos a outras potenciais vio-
lagdes das regras da concorréncia da Unido para além das violagdes que
constituem o objecto da investigagdo em curso(°2). Seria assim corolario
positivo a aceitacdo, agora formal e em letra de lei, de um patamar garan-
tistico que respeitasse as garantias dadas pelo direito da Unido, que ndo
tem sido assegurado em alguma jurisprudéncia nacional, que invoca, em
relagdo a buscas realizadas por indicios de infrac¢ao ao art. 101.° TFUE,
o principio da autonomia processual dos Estados e do ordenamento juri-
dico nacional para negar o respeito por regras de procedural fairness que
na Unido Europeia sdo percebidas como fundamentais. E que deveriam

(59 Vern.° 3 do art. 4.° e alinea @) do art. 267.° do TFUE.

(31)  Os principios da efectividade e da interpretacao conforme ao direito da UE vém referidos
nos considerandos 3, 14, 31, 42, 46, 47, 72 e 76 da Directiva n.° 2019/1.

(52) Acordaos do Tribunal de Justica de 18.6.2015, Deutsche Bahn e o. c. Comissao, proc.
C-583/13P, EU:C:2015:404; de 17.10.1989, Dow Benelux c¢. Comissao, proc. C-85/87, EU:C:1989:
379; e acordaos do Tribunal Geral de 14.11.2012, Prysmian, T-140/09, EU:T:2012:597; e de
14.11.2012, Nexans, proc. T-135/09, EU:T:2012:596.
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também ser estritamente garantidos pela nossa ordem juridico-constitu-
cional, embora nao o sejam, justamente pelo invocado caracter nacional
das buscas(®?).

Assim, parece que ndo devera o novo diploma exceder a referéncia
suposta no n.° 1 do art. 3.° da Directiva aos principios gerais do direito da
UE e da Carta dos Direitos Fundamentais(**), “porque”, como bem refere
a AdC, “a credibilidade da politica de concorréncia depende de forma
determinante da rigorosa observancia dos direitos fundamentais das
empresas no ambito das investigacdes conduzidas pela AdC”(?%). O mais
relevante seria a consagragdo, agora formal, do principio de um padrdo
maximo de proteccao dos direitos fundamentais dos visados, quando este-
jam em causa infracc¢des aos arts. 101.° e 102.° do TFUE, tinicas normas a
que o referido art. 3.° da Diretiva (UE) 2019/1 se pretende aplicar.

15. Outra alteracdo ¢ a de substituir o conceito de “visado” pelo de
“empresa investigada”. Trata-se de mais um passo de distanciamento face
ao conceito de “arguido” empregue pela anterior lei da concorréncia
(art. 51.°,n.° 3, da Lei n.° 18/2003), com as garantias constitucionais e
legais que lhe eram associadas. A Lei n.° 19/2012 havia introduzido o con-
ceito de visado, o que a doutrina logo percebeu que poderia “originar areas
de indefini¢do no que respeita a aplicabilidade de «acquis» jurisprudencial
respeitante a tratamento de arguidos em sede contra-ordenacional”(39).
E de facto instaurou-se uma indesejada indefinicdo sobre o contetido e
alcance do estatuto das empresas, quando alvos de uma investigacdo pela
AdC. Como refere Lobo Moutinho, “a escolha de uma nova designacao,
diversa da de ‘arguido’, que é usada pelo RGCO, indiciaria uma intengao

(33) Acordao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 4.3.2020, proc. 71/18.3YUSTR-D.L2. O Tri-
bunal da Relag@o de Lisboa negou a aplicagdo aos processos nacionais das regras da Unido Europeia,
mesmo quando as buscas da AdC se baseavam na infracgdo do art. 101.°, n.° I, TFUE. Nao ¢ conforme a
suspensao momentanea de uma diligéncia para apresentar um mandado de autoridade judiciaria mais
alargado obtido dias antes, enquanto indicios fortuitos sdo procurados com afinco em dias ja posteriores
a emissdo mas ndo a apresentacao dos mandados. E recusando-se a AdC a proceder a imediata apreensao
das “evidéncias” baseadas no mandado anterior. E por este exemplo se vé que existe em Portugal um
sério problema de justica processual e de respeito pelo principio da igualdade de armas, alias identificado
em termos mais amplos (D. Danier Sokor, «The new procedural fairness in Competition Law: global
developments», Journal of European Competition Law & Practice, Vol. 10, n.° 4, 2019, pp. 197-198).

(%) Art. 2.°,n.° 5, do Anteprojecto.

(*®) AdC, Exposigdo de Motivos, §12.

(56)  Luis Siva Morats, “A Reforma do Direito Portugués da Concorréncia no Contexto Euro-
peu e Internacional — Visao Geral e Impacto da Adogao do Principio da Oportunidade”, apresentagao
em powerpoint na conferéncia do IDEFF “Perspetivas sobre a Reforma do Regime de Defesa da Con-
corréncia”, em 11.5.2012.
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de diferenciacdo que fosse além do mero jogo de palavras — muito ao
gosto do mundo das aparéncias em que vivemos, mas que se nao pode nem
deve presumir na legislacdo — com o que ficam duvidas sobre a possibili-
dade de remeter a questdo para o RGCO e, muito mais ainda, para o
Cddigo de Processo Penal”(%7).

Com o novo Anteprojecto, pretende-se dar mais um passo e eliminar
a referéncia a “visado”, passando apenas o inquérito a incidir sobre
“empresas investigadas”. Para a AdC “sendo o termo ‘visado’, utilizado na
LdC, estranho a Diretiva e ao direito da concorréncia, e a fim de assegurar
consisténcia e uniformidade da respetiva aplicagdo, optou-se pela utiliza-
cdo do termo ’empresa‘ investigada, tal como empregue na Diretiva e no
direito da UE”(®8). Nesta logica, os “visados” enquanto sujeifos com direi-
tos processuais, passariam assim a ser objecfo de uma investigacao
enquanto “empresas investigadas”. Mas estas altera¢des ndo advém da
Diretiva (UE) 2019/1. O seu propdsito velado €, dizemos, o de eliminar
uma discussao material existente nos tribunais sobre se a realizagdo de
buscas impde a qualidade de visado, com os direitos inerentes que a lei
assegura aos visados/arguidos, ou mesmo se 0 nosso ordenamento ¢ com-
pativel com buscas a empresas que nem sequer sao visadas ou “investiga-
das”. Ora, melhor sera que, a reformar-se o direito da concorréncia, se cla-
rifiquem, com transparéncia, direitos e deveres das empresas visadas ou
investigadas.

16. O actual RJC, na sequéncia do Memorando sobre a condiciona-
lidade economica de 2011 que o justificou, atribuiu a AdC a possibilidade
de conferir graus de prioridade no exercicio dos seus poderes, sem que
isso signifique a aceitacdo de uma Administracdo desligada do principio
constitucional da legalidade(*?), o que seria tanto mais grave quanto a AdC

(37)  Jost: LoBo MouriNnno/Pepro Garcia Marques, “Artigo 74.°”, in Lei da Concorréncia —
Comentario Conimbricense, Manuel Porto, et al. (Coord.), M. Gorjao-Henriques (Dir.), 2. ed., Alme-
dina, Coimbra, 2017, p. 898.

(%8)  AdC, Exposi¢do de Motivos, §14.

(%) No sentido do acolhimento de um principio de oportunidade mitigado (atentos os pardme-
tros estabelecidos na lei), que tem como escopo garantir uma maior eficiéncia na actividade da AdC,
ver GongaLo Anastacio/ALserto Saavepra, A Nova Lei da Concorréncia Portuguesa, cit., p. 330. Para
um exemplo de uma ac¢do administrativa especial interposta com vista a impugnagao de acto adminis-
trativo de decisdo de arquivamento de dentincia de praticas ilicitas 8 AdC e com vista a abertura de
inquérito, ver Acordao do Supremo Tribunal de Justi¢a de 19.1.2017, proc. n.° 11/15.1YQSTR.SI. En
passant, mas certeiramente, o Supremo Tribunal no mesmo douto acérddo interroga-se sobre as incon-
gruéncias do RJC: “ndo se compreende que no ambito do recurso das proprias decisdes de aplicag@o
das coimas por verificacdo de contraordenagdes se considere que o recurso apenas seguira até ao
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constitui uma autoridade administrativa independente. A defini¢do de prio-
ridades ndo ¢ naturalmente inviavel e €, alias, necessaria, mas a Diretiva
(UE) 2019/1, no art. 4.°, n.° 5, ndo a impoe e, pelo contrario, admite que os
Estados membros podem obrigar as autoridades a “apreciar dentncias for-
mais”. Bem se justifica que assim seja, no quadro nacional. E que a “falta
de interesse comunitario” que a jurisprudéncia Automec do Tribunal de
Justiga(®) reconheceu como legitima a Comissao Europeia, partia do pres-
suposto de que as infracgdes ao direito da UE poderiam ser apreciadas por
autoridades estaduais ou infra-estaduais. Mas ndo € essa a circunstancia,
em Portugal, o que impde a AdC um dever acrescido de respeito pela lega-
lidade. A obrigacdo de actuar apenas em caso de infrac¢des graves pode
levar a AdC a so6 agir no caso de hard core restrictions ou de restricdes
pelo objecto/objectivo e isso pode revelar-se muito nocivo para a manu-
tencdo de uma concorréncia efectiva no territorio nacional e violador, até,
do principio da legalidade a que a AdC est4 constitucionalmente vincu-
lada(e?).

17. As diligéncias de busca, exame, recolha e apreensio “depen-
dem de autorizacdo da autoridade judiciaria competente”(¢2). Para a AdC,
“o critério essencial para aferir da necessidade de intervengdo de um juiz
de instrucdo prende-se com o tipo de poderes a exercer no decurso das dili-
géncias. Nesse sentido, eliminou-se a referéncia expressa ao juiz de instru-
¢do e ao Ministério Publico no art. 21.° da LdC, na medida em que a com-
peténcia do juiz de instrug¢@o ou do Ministério Publico para a pratica de
determinados atos dependera da matéria em causa, designadamente, do
tipo de prova a que seja necessario aceder no ambito da diligéncia”(¢?). Na
verdade, ndo tem apenas que estar relacionado com o tipo de prova, pois
pode logo ter que ver com a propria “empresa investigada”. Pelo contrario,
um padrao elevado de proteccao dos direitos fundamentais deveria levar a
nova legislacdo a declarar que as buscas ao abrigo de poderes sancionato-

tribunal da Relagdo (cf. art. 89.°, n.° 1, do NRJC), sem possibilidade de recurso, ainda que restrito a
matéria de direito, para o STJ; ou seja, no atual regime, o STJ é competente para averiguar da exatidao
ou ndo do ato administrativo que ndo permitiu a abertura de inquérito a partir da dentincia apresentada,
mas ja ndo ¢ competente para apreciar a exatidao ou nao da qualificagdo juridica contraordenacional
aplicada ao facto realizado, ou a exatiddo ou ndo da coima aplicada em casos em que esta pode chegar
aos milhares de euros”.

() Acoérdao do Tribunal de Primeira Instancia de 18.9.1992, Automec c. Comissao, proc. T-
-24/90, EU:T:1992:97.

(°1) Art. 4.°,n.° 5, da Directiva n.° 2019/1.

(62)  Arts. 18.°,n.° 2 e 21.° do Anteprojecto.

(%) AdC, Exposig¢ao de Motivos, §59.
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rios devem sempre resultar de autorizagdo do juiz de instrugao criminal,
dada a extensdo dos poderes que a Autoridade se arroga ja hoje, e que este
deve emitir uma decisdo livre de acordo com os elementos disponiveis no
momento da analise do pedido de autorizacgdo judicial feito pela AdC(¢*),
cabendo também ao juiz, avaliar o preenchimento dos critérios e limites
legais a concessao de tal mandado de busca.

Também aqui as altera¢des ndo resultam da Diretiva (UE) 2019/1,
que ressalva expressamente a aplicabilidade dos “requisitos previstos no
direito nacional para a autorizagdo prévia por parte de uma autoridade
judicial nacional a realizacdo de tais inspegdes”(9%). Ao arrepio da Dire-
tiva (UE) 2019/1 e das obrigagdes que impendem sobre o Estado portu-
gués quanto a uma adequada transposi¢do para o seu direito interno, a AdC
mantém a actual redac¢o do art. 20.°, n.° 1 do RJC em que tais diligéncias
sdo “autorizadas, ordenadas ou validadas por despacho da autoridade judi-
cidria” (que a AdC interpreta como podendo ser o Ministério Publico). Em
face do alargamento sem precedentes do ambito material de elementos que
podem ser buscados e a sua sensibilidade em termos de direitos fundamen-
tais, ndo se percebe como possam ser permitidos a AdC, no quadro de con-
tra-ordenacgdes contra a concorréncia, poderes mais extensos ¢ intensos
dos que resultam da Lei do Cibercrime, incluindo quanto a emissdo do
mandado, a validagdo e a visualizagao de tais elementos apreendidos.
A possibilidade de prosseguir a pesquisa de informacgao e selecgdo de
copias ou extractos nas instalagcdes da propria AdC, e ndo nas instalagdes
da empresa buscada, s6 ¢ permitida/imposta na Diretiva (UE) 2019/1
quanto a “copias ou extratos dos documentos controlados”, e ndo com a
latitude que consta do Anteprojecto(¢®), sendo por isso util a referéncia
preambular no sentido de os “direitos de defesa das empresas continuem a
ser devidamente respeitados”(¢7). Assim, deve assegurar-se, no minimo,
que a empresa, ou os seus mandatarios legais, possam acompanhar a dili-
géncia, para assegurar o respeito pelos direitos, liberdades e garantias,
ainda que aquela ocorra nas instalagdes da AdC, assim se garantindo o res-

(%)  As diligéncias de busca e apreensdo terem de ser concedidas sempre que a AdC estiver
“em condigdes de demonstrar que existem motivos razoaveis para suspeitar de infragdo” (art. 18.°,
n.° 2 do Anteprojecto) afigura-se inconstitucional por a fundamenta¢ao da AdC — para o exercicio de
tais poderes e respectiva extensdo — ser vaga e por permitir a interpretagdo de que a apreciagdo da
autoridade judiciria podera ser inferior a da plena jurisdi¢@o.

(65)  Ver art. 6.°, n.° 3 da Directiva n.° 2019/1, realce nosso.

(¢¢)  Confronte-se o art. 18.°, n.° 10 do Anteprojecto com a alinea e) do n.° 1 do art. 6.° da
Directiva n.® 2019/1.

(67)  Considerando 33 da Directiva n.° 2019/1.
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peito pela legalidade e, em particular, pelos direitos de defesa, que nao
devem ceder a uma logica “eficientista’ estrita(%®).

A realizagdo de diligéncias nas instalagdes da AdC ira agudizar ainda
mais a violagdo dos direitos de defesa das empresas quando esteja em
causa a apreensao digital em massa de documentos e de correspondéncia
electronica. Como ja tem salientado a doutrina, “a apreensdo digital em
massa de documentacdo ndo permite a um interessado invocar, por exem-
plo, a existéncia de segredo profissional para se opor a apreensdo de um
determinado documento, ou ao juiz, quando presente, controlar a natureza
da documentagdo apreendida, tendo em conta que aquando da extracao
informatica com base em palavras chave, ndo ¢ possivel aceder a cada um
dos documentos copiados e respetivo conteudo. Neste sentido, imagine-se
que no ambito de uma busca informatica seguida da apreensdo massiva de
documentagao resultante dessa pesquisa foram apreendidos documentos
sujeitos a segredo profissional. Naturalmente que o interessado na invoca-
¢ao de segredo profissional nao teve sequer possibilidade de apresentar
reclamacgdo ao abrigo do disposto no art. 77.° do EOA, visto que o método
de pesquisa informatica utilizado seleciona milhares de documentos de
uma vez s6, ndo permitindo o exercicio de qualquer escrutinio in loco, isto
¢, no momento em que a diligéncia é efetuada. Nestas circunstancias, ¢
evidente que deve ser facultado ao potencial interessado a possibilidade
de, depois de analisada toda a documentacao apreendida, com base na
copia da mesma facultada pela AdC, suscitar uma eventual reclamagao
com base em violagdo do segredo profissional ao abrigo do disposto no
art. 77.° do EOA. Alias, o Tribunal da Relacdo de Lisboa decidiu no acér-
ddo de 14 de Setembro de 2017 (proc. 34774/15.0T8LSB-D.L.1), com
base numa interpretagdo atualista, adaptada a evolucao digital da apreen-
sao de prova, que «Se a reclamacgao se refere a documentos ou objectos
cuja apreensao o advogado pretende por em causa, obviamente que s
quando este tiver conhecimento dos documentos ou objectos que foram
apreendidos, ¢ que estara em condi¢des de decidir se deve reclamar»”(¢).
Sera util que se considere, alias, a proposta da Camara de Comércio Inter-
nacional (ICC Portugal — International Chamber of Commerce), na con-

(6%) Para a AdC, “a possibilidade de as diligéncias continuarem em instalagdes diversas das
instalagdes da destinataria, seja nas instalagdes da ANC, seja noutras designadas para o efeito, ¢ um
reflexo da evolugdo tecnologica associada a este tipo de diligéncias, orientado para a minimizagao do
impacto das mesmas no normal funcionamento da destinataria” — AdC, Exposi¢do de Motivos, §63.

() Tania Luisa Faria/Danier Bento Awves, “Buscas e Apreensdes eletronicas no direito da con-
corréncia em Portugal: limites e notas praticas ou os peixes e o corvo marinho”, in Actualidad Juridica
Uria Menéndez, n.° 52,2019, p. 149.
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sulta publica que antecedeu o actual RJC, ainda que passivel de adaptacao.
Em sintese, ai se estabelece uma triangulagdo e concordancia pratica entre:
(i) a possibilidade de a AdC realizar diligéncias nas suas proprias instala-
¢des, como previsto na Directiva(79); (i) a previsao do acompanhamento
das diligéncias pelas empresas visadas; e (iii) o controlo da adequagdo e
proporcionalidade pelo juiz de instrugao.

18. A realizagdo de buscas domiciliarias depende de autorizagao
prévia do juiz de instrugdo. A Diretiva (UE) 2019/1 harmoniza sob a mesma
égide a busca a “outras instalagdes, terrenos ou meios de transporte” e aos
“domicilios privados” (n.° 1 do art. 7.°). Cria-se ai um critério de “suspeita
razoavel”, de que existe, fora das empresas, prova pertinente para demons-
trar pratica de infrac¢do ao RJIC(7'). Mas a directiva mantém referéncia a
necessaria intervenc¢ao de uma “autoridade judicial nacional” e ndo “judi-
cidria”, ndo se justificando por ai a alteragao do RJC para supressao do cri-
tério da “fundada suspeita”, pois ndo se vé como a “suspeita razoavel”
possa nao ser “fundada” e ser decretada pelo juiz de instrugao, no caso de
diligéncias tao intrusivas para os direitos, liberdades e garantias.

19. Adicionalmente, se a preocupacgdo ¢é transpor a Diretiva (UE)
2019/1, deve reter-se que esta permite, além do acesso a instalagdes, terre-
nos e meios de transportes, a inspeccao e realizacao de copias ou extractos
de “livros e outros registos” ou de “documentos” (art. 6.°). Pelo contrario,
em ponto algum se refere a Directiva a uma genérica “prova”, como consta
do Anteprojecto. A Diretiva (UE) 2019/1 néo o exige(’?), ndo o supde nem
seria compativel com o principio segundo o qual as restri¢cdes aos direitos,
liberdades e garantias, ¢ em geral aos direitos fundamentais, devem ser
limitados ao necessario. Saliente-se mesmo que, quanto as buscas abrangi-
das pelo art. 7.° (i.e., outras instalagdes...) o legislador da Unido nao refere
sequer “registos”, mas tdo somente “livro ou outros documentos”(’3). Do
mesmo modo, o facto de uma directiva prever buscas a “domicilios priva-
dos” ndo é também, assinale-se, a panaceia contra problemas de constitu-
cionalidade ha muito identificados, desde antes da adopgdo da actual lei da
concorréncia. Como varias participantes na consulta publica de entdo
exprimiram, a previsao de buscas domicilidrias é de mais do que duvidosa

(%) Alinea ¢) don.° 1 do art. 6.° da Diretiva.

() Art. 19.°, n.° 1 do Anteprojecto.

(7?)  Verart. 7.°, n.° 1 e considerando 34 da Directiva n.° 2019/1.

() Contra a dupla referéncia que consta das alineas b) e d) do n.° 1 do art. 6.° da Diretiva.
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constitucionalidade, mormente por violagao dos arts. 1.°, 2.°, 18.° 26.°
e 34.°,n.° 1, da CRP. Para ser mantida no quadro da amizade ao direito da
UE("), tem de ser num enquadramento que respeite os “principios do
Estado de Direito democratico” (n.° 4 do art. 8.° da Constituicao), a exigir
ponderacdo e equilibrio ao legislador nacional pois, como recorda a pena
autorizada de Cardoso da Costa, «a aplicacdo do direito da Unido in foro
domestico nao pode conduzir em qualquer caso ao desrespeito dos “princi-
pios fundamentais do Estado de direito democratico” e «isso mais nao
significa sendo que o primado havera de ceder face ao que afinal repre-
senta o nucleo duro e irredutivel da Constituicao»(7?).

Ao abrigo do RJC(7¢), a AdC, no requerimento de autorizacdo para
buscas domiciliarias, tem de fundadamente “mencionar a gravidade da
infracdo investigada, a relevancia dos meios de prova procurados, a parti-
cipagio da empresa ou associagio de empresas envolvidas (...)”. E cho-
cante a supressao destes requisitos — essenciais para que o juiz de instru-
¢do possa aferir da legalidade, necessidade e proporcionalidade do pedido
—, que nao ¢ exigida por qualquer disposicao da Diretiva (UE) 2019/1,
nem compativel com os direitos fundamentais que serdo postos em crise
face a eventuais ilicitos de mera ordenacdo social (vida privada, protec¢ao
do domicilio, imagem, etc.).

20. O Anteprojecto alarga ainda esta possibilidade de buscas domi-
ciliarias a investigacdo de supostos abusos de dependéncia econd-
mica(’’7), um ilicito que ndo esta previsto ao nivel da Unido(7%), ndo ¢é
objecto da Directiva e relativamente ao qual estd hoje expressamente
excluida a utilizagdo destes meios de investigagao.

Em sintese, apesar de as contra-ordenacdes corresponderem a um
desvalor ético bem diferente daquele relativo aos crimes(’®), o Antepro-

(™) MicueL Goriao-HenriQues, Atribui¢do e harmonizagao, cit., p. 293.

(75)  Jost ManueL Carboso pa Costa, «Constitui¢do portuguesa e Direito da Unido Europeia
(Quatro apontamentos)», Liber Amicorum Fausto de Quadros, Vol. 11, Almedina, Coimbra, 2016, p. 9.
Sobre a matéria, claro, paira ainda o ainda recente acordao do Bundesverfassungsgericht de 5 de Maio
de 2020, onde este Tribunal recordou que lhe compete defender a Constituicdo alema contra actos
ultra vires da Unido Europeia, matéria que aqui se ndo aborda (2BvR 859/15).

(76)  Art. 19.°,n.°2 do RIC.

(77) O art. 19.° (sobre buscas domiciliarias) remete para o art. 12.° (abuso de dependéncia eco-
ndémica), ambos do Anteprojecto de RJC.

()  Como ¢ sabido as infracgdes ao direito da concorréncia correspondem aos arts. 101.° (pra-
ticas restritivas) e 102.° (abuso de posi¢ao dominante), ambos do TFUE.

(") Acordaos do TC n.° 574/95, de 18.10.1995, proc. 357/94; n.° 297/2016, de 12.5.2016,
proc. 1056/15.
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jecto atribui ainda poderes mais vastos (ou menores restrigoes) a AdC do
que aqueles que sdo atribuidos as autoridades judiciarias para efeitos de
investigacao de crimes(80).

21. Quanto aos elementos que podem ser alvo das diligéncias de
busca e apreensao pela AdC, o Anteprojecto ¢ claro: “passou a incluir-se
mensagens de correio eletronico lidas ou ndo lidas e mensagens instanta-
neas, bem como os suportes de onde tais documentos podem ser obtidos,
prevendo expressamente a possibilidade de acesso a informacao guardada
em dispositivos moveis e sistemas informaticos, desde que acessiveis a
empresa, associacdo de empresas ou pessoa sujeita a busca e relacionadas
com a empresa, associagdo de empresas ou pessoa singular”’(8). Suposta-
mente tal alteragdo tem “por base o disposto no art. 6.° e nos consideran-
dos 30 a 32 e 35 da Diretiva”(%2).

Mas nao ha qualquer referéncia que o justifique no art. 6.° da Directiva
nem em qualquer outra disposi¢do normativa da Directiva. A expressao
“correio eletronico” s6 consta do considerando 35 e a respeito dos pedidos
de informagdes. E com relevantes limita¢cdes, nomeadamente pelo principio
da proporcionalidade. Repita-se: em ponto algum da parte dispositiva da
Diretiva (UE) 2019/1 se prevé a possibilidade de acesso (com ou sem aviso
prévio) a “dispositivos e equipamentos” nem a correio electronico. O acesso
¢ previsto a “instalagdes, terrenos e meios de transporte”(®?). O Anteprojecto
menoscaba inteiramente a natureza juridica das Directivas e da relacao juri-
dica entre o direito dos Estados membros e o Direito da Unido Europeia, tor-
nando-se por isso um desservigo a integragdo europeia de Portugal, a auto-
nomia da nossa ordem juridica ¢ a dignidade da nossa Constituigdo. Nao ¢é
por acaso que as disposi¢des preambulares ndo constam da parte juridica-
mente vinculativa da Diretiva (UE) 2019/1, muitas vezes fruto das particula-
ridades inerentes ao procedimento legislativo da Unido e a necessidade de
obtengdo de consensos. E justamente para que, unidos na diversidade, seja
possivel assegurar o pleno respeito pelo direito da Unido Europeia, e sejam
respeitadas em cada Estado membro as fungdes do Estado e os direitos,
liberdades e garantias, como alids resulta impositivamente do Tratado da
Uniao Europeia, desde logo e sem limitacao, no art. 4.°. A AdC procura

(89)  Essa incongruéncia ¢ bem visivel na reforma que a AdC pretende imprimir em todo o
RJC, bem exemplificada no caso das buscas domiciliarias.

(®Y)  AdC, Exposigdo de Motivos, §58.

(32)  Idem, ibidem.

(83) Verart. 6.°, n.° 1, alinea a), da Directiva n.° 2019/1.
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“ancorar a transposi¢ao da Diretiva ECN+ ndo apenas no articulado desta
Diretiva ECN+, mas igualmente nos respectivos considerandos, por vezes
reconhecendo a estes tltimos uma vinculatividade autébnoma que extravasa
o seu papel de meros auxiliares interpretativos das normas da Diretiva com
o intuito de caucionar solug¢des que nao s6 ndo decorrem da mesma como
suscitam fundadas duvidas (inclusive jurisprudenciais) no plano interno,
mormente a luz do enquadramento contraordenacional do Direito da Con-
corréncia”(34).

O ponto deve ser proclamado do pinaculo do nosso edificio juridico,
como Estado de Direito democratico. De nenhuma norma da Diretiva
(UE) 2019/1 resulta o direito das autoridades da concorréncia de acede-
rem, mormente em diligéncias de busca e apreensdo, a correspondéncia
electronica ou, em geral, a “informagodes ou dados, em qualquer formato,
fisico ou digital, designadamente, documentos, ficheiros, livros, registos
ou mensagens de correio eletronico ou de um sistema de mensagens ins-
tantaneas, independentemente de parecerem nao ter sido lidas ou de terem
sido apagadas, qualquer que seja o suporte, estado ou local em que estejam
armazenadas, nomeadamente num sistema informatico ou noutro a que
seja permitido o acesso legitimo a partir do primeiro, servidores, computa-
dores portateis, telemoveis, outros dispositivos moveis ou outros dispositi-
vos ndo previamente identificados com precisdo, acessiveis a empresa ou
associacdo de empresas ou a pessoa sujeita a busca e relacionadas com a
empresa investigada”(®). E ainda bem, pois isso redundaria, em Portugal,
na violagdo de diversos preceitos constitucionais e dos proprios principios
do Estado de Direito democratico.

Pelo contrario, a Directiva distingue entre o que pode ser objecto de
inspecgoes (arts. 6.° ¢ 7.°) e o ambito das provas que podem ser trazidas

(%)  Luis Siva Morais, Observagées a Consulta Publica sobre Proposta de Anteprojeto de
diploma de transposi¢ao da Diretiva 2019/1/UE (Diretiva ECN+), Janeiro 2020, p. 6, com apoio em
Karl Riesenhuber (ed.), European Legal Methodology, Intersentia, 2017.

(8%)  Ver art. 18.°, n.° 1, alinea b) do Anteprojecto. Diz-nos ainda o art. 31.°, n.° 2 do Antepro-
jecto que “[c]onstituem meios de prova admissiveis, entre outros ndo expressamente proibidos, quais-
quer documentos, declaragdes orais ou escritas, mensagens eletronicas, independentemente de parece-
rem nado ter sido lidas ou de terem sido apagadas, gravagdes nos termos do disposto no art. 167.° do
CPP, ficheiros e quaisquer outros objetos que contenham informagdes, qualquer que seja a fonte, o for-
mato e o suporte em que tais informagdes se encontrem armazenadas, nido sendo aplicavel nessa
medida o disposto no art. 42.° do regime geral do ilicito de mera ordenag@o social no que respeita a
intromissdo na correspondéncia ou nos meios de telecomunicagdes e a reserva da vida privada”.
Segundo a AdC, “on.° 2 do art. 31.° da LdC reflete o art. 32.° da Diretiva, mencionando expressamente
os tipos de prova admissiveis, incluindo mensagens eletronicas nao lidas ou apagadas, gravagdes e
outros ficheiros, independentemente do suporte” (Exposi¢cdo de Motivos, §161).
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perante autoridades nacionais da concorréncia (art. 32.°), estabelecendo
que sdo realidades diversas, e bem, os “documentos, declaragdes orais,
mensagens eletrdnicas, gravacdes e quaisquer outros objetos que conte-
nham informagdes”. Como estd bem de ver, o facto de poderem ser usados
todos estes meios de prova para provar infrac¢des ao direito da concorrén-
cia ndo significa que as autoridades os possam inspeccionar e apreender a
todos.

22. Esta leitura ¢ a mais conforme aos principios fundamentais da
ordem juridica de um Estado de Direito democratico, para mais conside-
rando a origem e antecedentes da Constitui¢do da Republica Portuguesa
de 2 de Abril de 1976. O procedimento de transposi¢do ndo pode nem deve
ignorar os principios fundamentais do ordenamento juridico-constitucio-
nal portugués, nomeadamente do n.° 4 do art. 34.°, onde se 1€ que “¢ proi-
bida toda a ingeréncia das autoridades publicas na correspondéncia, nas
telecomunicagdes ¢ nos demais meios de comunicacao, salvos os casos
previstos na lei em matéria de processo criminal”. Assim, a possibilidade
de apreensdo de mensagens de correio electronico e de mensagens instan-
taneas configura uma violagdo do principio constitucional do sigilo da cor-
respondéncia. Elucida-nos Paulo Pinto de Albuquerque, que “as comuni-
cacdes ja recebidas pelo destinatario e guardadas em suporte digital estdo
incluidas no ambito da proibicdo legal, como resulta do disposto no
art. 189.° do CPP. Por exemplo, as mensagens de email (j& abertas ou nao)
arquivadas no computador ou as mensagens arquivadas no cartdo de tele-
movel ndo podem ser aproveitadas como meio de prova de uma contra-
ordenag@o”(%¢). Dispensamo-nos de explanar com exaustividade as funda-
mentagdes que demonstram, no plano doutrinal, que ndo sdo permitidas,
para o exercicio de poderes sancionatorios em matéria contra-ordenacional,
buscas, exames, recolhas e apreensdes de mensagens de correio electro-
nico. Em apertada sintese, “na falta de uma definicdo legal clara de ‘docu-
mento’ para efeitos da aplicagdo do n.° 1 do art. 20.° do RJC, a proteccéo do
sigilo das comunicagdes deve ser a fronteira que separa a mensagem de cor-
reio electronico, protegida pelo sigilo, do documento em suporte digital,
ndo protegido pelo sigilo, e, por isso, passivel de apreensao”(?7).

(%) Pauro Pinto pE Arsuquerque, Comentdario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes a luz
da Constitui¢cao da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Cato-
lica Editora, 2011, p. 159.

(87)  Gongaro ANastacio/Diana ALEarar, “Artigo 20.°”, cit., p. 343. Confluindo em idéntica tese
de recusa de admissibilidade de apreensao de mensagens de correio electronico em sede contra-orde-
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A solucdo propugnada no Anteprojecto seria também contraria ao
art. 42.° do RGCO, que proibe especificamente a intromissdo na correspon-
déncia. Em suma, ndo ha argumento de direito da UE ou nacional que jus-
tifique a apreensao de correspondéncia. E que ndo pode ser hoje também
esse o sentido da lei em vigor resulta abundante o esfor¢o do Anteprojecto
em prever a consagragdo expressa que ja nao tinha sido lograda aquando da
discussao da Lei n.° 19/2012, contra ja entdo o parecer da AdC junto da
Assembleia da Republica. Assim se justifica, e verbera, a proposta feita de
excluir, na aferi¢do da admissibilidade dos meios de prova, a aplicacdo do
“disposto no art. 42.° do regime geral do ilicito de mera ordenagao social
no que respeita a intromissao na correspondéncia ou nos meios de teleco-
municagdes e a reserva da vida privada”(®®). O art. 32.° da Diretiva (UE)
2019/1 ndo exige a solugdo proposta no Anteprojecto ¢ o considerando 73
do preambulo, desprovido de valor juridico obrigatorio, ndo pode impor-se
a Constitui¢do portuguesa, ao principio do Estado de Direito democratico e
ao direito a reserva da vida privada, previsto e protegido no art. 26.°, n.° 1,
da CRP e no art. 7.° da Carta dos Direitos Fundamentais.

23. E, mesmo que fossem legitimos e aplicaveis os preceitos cons-
tantes do CPP, sempre seria obrigatdria a intervengdo de um juiz de instru-
¢do criminal(®). E também a solugdo que resulta da Lei do Cibercrime(*),
que regula a apreensao de correio electronico. Como refere o Antepro-
jecto, ai ndo se considera o correio electronico como documento, mas
correspondéncia protegida pelo n.° 4 do art. 34.° da CRP, sendo uma tal
equiparacao “ilegitima”(°'). E com isso ndo fica em causa nem a efectivi-
dade dos poderes da autoridade nem o sentido util da lei actual, pois “ao
permitir a apreensdo de documentos independentemente da sua natureza

nacional, mas com argumentos distintos, Jost Loso MourinHo/Pepro Duro, “Artigo 18.°”, cit., pp. 318
a321). Joao Conpe Correia, pronuncia-se em idéntico sentido, apesar de ndo ser no ambito do direito
da concorréncia: o direito ao sigilo da correspondéncia e de outros meios de comunicagio privada,
consagrado no art. 34.°,n.° 1 da CRP e arts. 75.° a 78.° do Cadigo Civil protege toda a espécie de comu-
nicagdo interpessoal, privada ou nao, efectuada por intermédio da correspondéncia e das telecomuni-
cagoes, independentemente do meio técnico utilizado e do seu contetido, impedindo a sua violagdo ou
devassa por terceiros ou pelo Estado (“Qual o significado de abusiva intromissdo na vida privada, no
domicilio, na correspondéncia e nas telecomunicagdes (art. 32.%, n.° 8, 2.* parte da C.R.P.)?”, in Revista
do Ministério Publico, ano 20, n.° 79, pp. 51 e ss.).

(3%)  Art. 31.°, n.° 2, in fine, do Anteprojecto.

(®9)  Arts. 179.° do CPP e 32.°, n.° 4, da Constitui¢ao.

(®) Art. 17.° da Lei n.° 109/2009, de 15 de Setembro.

(°") Sentenga do Juizo de Instru¢do Criminal do Tribunal da Comarca de Lisboa,
de 11.11.2019, Lusiadas e o. c. AdC, processo n.® 3039/19.9T9LSB.
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ou do seu suporte, podera assim abranger, ndo a apreensao de correio elec-
tronico que se encontre na caixa de entrada, mas sim [a] que se encontre,
por exemplo, impresso em papel, ou de um qualquer documento armaze-
nado em suporte digital (como um documento em formato word ou
excel)”(°?). Assim sendo, a solugdo proposta no Anteprojecto € inconstitu-
cional, ndo resulta da Diretiva (UE) 2019/1 e é desconforme e contraria ao
ordenamento juridico vigente.

24. O Anteprojecto admite agora que as gravacoes sO serdo admis-
siveis, como meio de prova, nas condigdes previstas no art. 167.° do
CPP(*), superando-se assim uma redac¢ao anterior que, ainda assim, nao
permitia gravagdes ocultas. S3o provas nulas as imagens de video e de
audio obtidas sem o consentimento ou conhecimento do visado, através de
camara ou gravador oculto(®4/?%). As proibicdes de prova do art. 126.° do
CPP dirigem-se ndo apenas aos agentes do Estado que exercem fungdes
investigativas ou jurisdicionais no processo, mas a toda e qualquer pessoa
particular(®®). O n.° 8 do art. 32.°da CRP e o n.° 1 do art. 126.° do CPP,
quando fazem mencdo a ofensas a integridade moral das pessoas, estas
podem traduzir-se na utilizagdo de meios enganosos(*?). Do mesmo modo,
neste como noutros dominios sancionatérios, o visado/arguido tem o
direito a ndo fornecer respostas através das quais seja levada a admitir a
existéncia da infraccdo em questdo, cujo onus da prova recaia sobre a
AdC(*®). Finalmente, a previsdo de gravagdes ocultas s6 era afirmada num

(92)  Gongaro Anastacio/Diana ALrarar, “art. 20.°7, cit., p. 343.

()  Art. 31.°, n.° 2 do Anteprojecto que procede a transposigdo do art. 32.° da Directiva.

(°4)  Arts. 118.°, n.° 3, 126.°, 167.°, n.° 1 do CPP, art. 199.° do Codigo Penal e arts. 18.°, 26.°,
n.°1e32.% n.°8 da CRP e ainda o art. 7.° da Carta dos Direitos Fundamentais — v.g. o acérdao do Tri-
bunal da Relagdo de Lisboa de 3.5.2006, proc. 83/2006-3.

(?5)  ManueL pa Costa ANDRADE, “Sobre a Valoragdo, Como Meio de Prova em Processo penal,
das gravagoes produzidas por Particulares”, Separata do niimero especial do BEDC, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia, 1984, pp. 5 ss.

(%¢)  Pauro PiNto pe ALsuQuerque, Comentdario do CPP a luz da CRP e da CEDH, 4. ed., Lis-
boa: Universidade Catolica Editora, 2011, p. 335 e ManueL pa Costa ANDRADE, “Sobre as Proibi¢des de
Prova em Processo Penal”, cit., p. 197.

(°7)  Art. 126.°, n.° 2, alinea a), Gltima parte, do CPP.

(%%) Na doutrina nacional com amplas referéncias jurisprudenciais, Marta Camros, “De novo o
direito a ndo autoincriminagdo em processos de contraordenagdo por praticas restritivas da concorrén-
cia contra pessoas coletivas”, RCR, Ano IX, n.° 36, Outubro a Dezembro de 2018, pp. 81 a 118. Tiaco
pa Costa AnpraDE, “Nemo Tenetur se Ipsum Accusare: Um Novo Olhar a Partir do Direito da Concor-
réncia, no Sentido da sua Extensdo ao Processo Contra-ordenacional e as Pessoas Colectivas”, in RCR,
Ano VIII, n.° 31, 2017, pp. 179-214; Vinia Costa Ramos, “Nemo Tenetur se Ipsum Accusare e Concor-
réncia Jurisprudéncia do Tribunal de Comércio de Lisboa”, in RCR, Ano I, n.° 1, 2010, pp. 175-198.
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considerando da Directiva, ndo vinculativo. E a sua admissibilidade, ndo
sendo necessaria, seria também violadora do principio do nemo tenetur,
além do principio da reserva da vida privada, também um direito, liber-
dade e garantia protegido pelo art. 26.° da CRP. O art. 32.° da Diretiva
(UE) 2019/1, alias, ndo se refere as possibilidades decorrentes das diligén-
cias de busca e apreensdo, mas apenas quanto a licitude de utilizacdo de
meios de prova perante as autoridades de concorréncia. Ou seja, que essas
provas ndo devem ser consideradas provas proibidas pelo direito nacional,
para criar um level playing field na garantia publica do direito da concor-
réncia. E, claro, s6 faz sentido abranger gravagdes (e igualmente comuni-
cagdes ou documentos), alojados em dispositivos pessoais ou profissio-
nais, que sejam atinentes a empresa(®’) ou acessiveis a esta(!%?). Neste
sentido, existira um legitimo direito de recusa dos destinatarios em prestar
informagodes que sejam respeitantes a reserva da vida privada ou pessoal
dos colaboradores e seus familiares, precisamente por ndo consubstanciar
uma informagao relativa a vida da empresa ou por esta acessivel(10).

25. O Anteprojecto inclui duas propostas alteracdes ao RJC que
bulem directamente com o segredo profissional de advogado. Pela pri-
meira, os advogados “internos” (ou advogados in-house) nao se poderao
valer das salvaguardas conferidas a advogados “externos”(192), em que ¢
obrigatoria, sob pena de nulidade, a presenga do juiz de instrucdo, o qual
avisa previamente o presidente do conselho local da Ordem dos Advoga-
dos, para que o mesmo, ou um seu delegado, possa estar presente(!93). Isso
significaria que os contactos e informacdes que envolvam advogados
“internos” poderiam ser objecto de apreensdo e seria desconsiderado o
regime de segredo profissional de advogado, salvo quanto a pratica de
actos proprios de advogado(!94). Isso implicaria, potencialmente, que,
numa diligéncia de busca e apreensdo, a AdC poderia visualizar toda a acti-
vidade e documentagdo de um advogado (incluindo os actos proprios da

() Considerando 30 da Diretiva (UE) 2019/1.

(190)  Considerando 35 da Diretiva (UE) 2019/1.

(101) - Com este mesmo entendimento no plano do direito laboral, Acordao do Tribunal da
Relagdo do Porto, de 15.12.2016, processo n.° 208/14.1TTVFR-D.P1.

(192)  Art. 19.°, n.° 7 do RJC.

(193)  Nos termos do art. 19.°, n.° 8§ do Anteprojecto, “(...) ndo ¢ considerada uma busca em
escritorio de advogado a realizada em instalagdes ou locais afetos a trabalhadores de uma empresa que
detenham o titulo profissional de advogado”. Ou seja, as garantias e os direitos ndo sdo assegurados
em termos equivalentes as “buscas em escritorio de advogado”.

('4)  Art. 20.°, n.° 6 do Anteprojecto e Exposicao de Motivos, §193.
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profissdo), e ulteriormente escolher aqueles documentos que entende poder
apreender por ndo constituirem actos da profissdo, sem qualquer mediacdo
judicial ou participacdo da Ordem dos Advogados. Mas qual a razao para
uma tal limitagdo de um direito fundamental consagrado na nossa Consti-
tuicao de 1976 de modo tdo marcado? A Unica razao apresentada ¢ o pro-
fesso “objetivo de reforcar a eficacia dos poderes de investigacdo da
AdC”(195) e pretensamente “os argumentos apresentados [na Consulta
Publica] foram devidamente ponderados face ao dever de conformidade
com a jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢ca da Unido Europeia”(10¢).

Mas a distingao nao tem relevo (nem pode ter) face a ordem juridico-
constitucional portuguesa e aos principios do Estado de Direito democra-
tico(197), tal como resultam do consenso do regime democratico, entre
advogados internos e advogados externos(!°%). O Anteprojecto da uma
machadada vital na independéncia dos advogados e pde em causa os valo-
res fundamentais da nossa Constituicao. E isso ¢ tdo mais grave quanto a
Diretiva (UE) 2019/1 ndo se refere ao assunto(1%%), ndo implicando a trans-
posicao da Directiva qualquer alteragdo ao regime constitucional que sal-
vaguarda a independéncia dos advogados, fora das condicdes ja hoje pre-
vistas no RJC, e com as devidas cautelas legais, designadamente,
despacho de autorizagdo e presencga do Juiz de Instru¢do Criminal, bem
como de representante da Ordem dos Advogados)(!19).

Acrescente-se que a propria AdC reconhece que “a protecao do sigilo
profissional do advogado no ambito de processos contraordenacionais por
infracdo as regras nacionais de concorréncia, abrangera quer os advogados

(195)  AdC, Exposi¢do de Motivos, §193.

(190)  AdC, Relatorio sobre a Consulta Publica, de 31.3.2020, §102.

(197)  Alias o valor da inviolabilidade do domicilio do advogado encontra-se garantida nao so6
pelo art. 34° da Constituicdo da Republica Portuguesa como pelo art. 8.° da CEDH.

(198) ~ Por todos, na doutrina nacional, Luis MicueL RomAo/ALexanore MesTre, “Contetdo e
Extensao do Direito a Confidencialidade das Comunicagdes entre Advogado e Cliente a Luz do Direito
Comunitario e do Direito Nacional — Parte I”, in RCR, Ano VII, n.° 25, 2016, p. 71 ¢ ss.; e, dos mes-
mos autores, Parte II, in RCR, Ano VIII, n.° 32,2017, p. 51 e ss., com o capitulo 2.2. dedicado a «Situa-
¢do dos “advogados internos” no direito portugués».

(199)  Pelo contrario, o art. 31.°, n.° 2, da Diretiva (UE) 2019/1 refere-se ao segredo profissio-
nal numa logica garantistica.

(119)  Ver art. 180.°, n.° 2, do CPP ¢ os arts. 76.° € 92.° da Lei n.° 145/2015, de 9 de Setembro,
que aprova o EOA, e o Decreto-Lei n.® 229/2004, de 10 de Dezembro ¢ Regulamento de Dispensa de
Segredo Profissional [v. Regulamento n.® 94/2006 OA (2.* Série), de 25.5.2006; Conselho Geral —
Regulamento de dispensa de segredo profissional, DR, II, n.° 113 (12.6.2006), p. 8588-8589), os quais
nao estipulam excepgdes em termos de sigilo profissional consoante o vinculo laboral. Considere-se o
Parecer n.° E-07/07 do Conselho de Geral da OA, de 27.6.2007, em que o advogado de empresa ¢
igualmente merecedor da proteccao do sigilo profissional.



A DIRECTIVA ECN+ E A NOVA ERA DO DIREITO DA CONCORRENCIA 245

independentes quer os advogados que exercem a sua atividade em regime
de subordinagdo (advogados de empresa ou in-house lawyers), desde que
se encontrem registados na Ordem dos Advogados portuguesa ou em enti-
dades congéneres de outros paises”(1!1).

Como a Ordem dos Advogados ja antes exprimiu, «por um lado,
importa assegurar o respeito pela prote¢ao constitucional conferida ao patro-
cinio forense e, por outro lado, importa ndo reduzir a sua aplicacdo pratica
mediante a criagdo de uma disting@o entre advogados em “pratica indepen-
dente” e dos “advogados de empresa” — a qual, ndo esté refletida nem no
Estatuto da Ordem dos Advogados — aprovado por Lei da Assembleia da
Republica (...) — , nem ¢€ subscrito pela Ordem dos Advogados nem pelos
tribunais Portugueses”(!2). Enfaticamente, “esta disposicao € atentatoria do
Estado de Direito, sendo de lamentar que, em pleno século XXI, o Estado ou
algumas entidades publicas queiram ver na Advocacia algum tipo de ini-
migo ou entrave a realizacao da Justica”(113). Como declarou o Tribunal da
Relacdo do Porto, no dever de sigilo dos advogados “esta em causa o
direito fundamental e constitucional de acesso ao direito (art. 20.°, da
CRP) que implica, entre outras coisas, o correspondente patrocinio judi-
ciario, com a particular relacdo de confianca entre o advogado e o seu
cliente, a defesa de dignidade, direitos e interesses legitimos do proprio
advogado ou do cliente ou seus representantes. Acresce ainda que a pleni-
tude de um Estado de Direito Democratico (art. 2.° da CRP), ndo s6 exige
um poder judicial independente, como tem subjacente o exercicio de uma
advocacia livre e responsavel, sendo ambas a cara e a coroa da mesma
moeda, que o exercicio dos direitos de cidadania (...)”’('#). Ainda na juris-
prudéncia, “um advogado de empresa tem os direitos, faculdades, vincula-
¢oOes e obrigagdes prescritos no EOA, nao podendo ser diferenciado em
funcdo da sua qualidade. Por outro lado, ¢ também infundado desconside-
rar a qualidade de advogado quando este exerca a sua profissao através de
contrato de trabalho, pois os valores e prerrogativas que pautam a sua ati-
vidade mantém-se integralmente (...). Também o advogado de empresa
esta sujeito ao dever de sigilo profissional enquanto advogado, pelo que, em

(") AdC, Linhas de Orientagdo sobre a Instrugdo de Processos relativos a aplica¢do dos
arts. 9.° 11.°e 12.°da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio e dos arts. 101.°¢e 102.° do TFUE, de 22.3.2013,
§197.

(112)  Observagaoes do Conselho Geral da Ordem dos Advogados em sede da Consulta Publica
sobre a Proposta de anteprojeto de diploma de transposi¢do da Diretiva 2019/1/ UE (Diretiva ECN+),
de 23.12.2019 p. 7.

(1"3)  Idem, p. 14.

("4)  Acordao doTribunal da Relagdo do Porto de 12.10.2011, proc. 3559/05.2TAVNG.P1.
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consequéncia, as regras que visam precisamente salvaguardar e possibilitar
o exercicio desse dever por parte do advogado, como € o caso das atinentes
as buscas e apreensdo de correspondéncia sdao-lhe aplicaveis (arts. 177.°
e 180.° do Codigo de Processo Penal € 70.° ¢ 71.° do EOA)”(115).

Diga-se ainda, que, na Exposi¢ao de Motivos para a Consulta Publica,
era referida a jurisprudéncia 4kzo('¢) do Tribunal de Justica, para propor
esta alteracdo legislativa, perspectiva essa ulteriormente abandonada no
texto justificativo do Anteprojecto submetido. E bem. Com efeito, o caso
Akzo diz respeito a um processo contra-ordenacional da Comissao Europeia
e ndo a um processo contra-ordenacional nacional (envolvendo qualquer
autoridade nacional de concorréncia). A Comissao Europeia agiu no quadro
do art. 20.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003 que estabelece as suas compe-
téncias e ambito de actuacdo e que, no art. 3.°, define o “regime de compe-
téncias paralelas” entre a Comissao Europeia e os Estados membros, na apli-
cacdo do direito da concorréncia. E esse paralelismo de regimes processuais
ndo implica qualquer harmonizagao fora do quadro harmonizado pelo pro-
prio direito da Unido. Alias, as disposi¢des do Regulamento n.® 1/2003 nao
tém nenhuma incidéncia directa e expressa sobre o alcance da protecgdo da
confidencialidade das comunicagdes entre advogados e clientes. Como
refere a advogada-geral Juliane Kokott, “se ¢ a Comissdo a realizar a dili-
géncia de instrugdo, as regras para tal sdo fixadas pelo direito da Unido; se ¢
uma autoridade nacional a realizar a diligéncia de instrucdo, as regras para
tal sao fixadas pela legislacdo nacional (como esta agora expressamente pre-
vistos no art. 22.°, n.° 2 do regulamento 1/2003)”(7). E mais refere esta
advogada-geral que “nem o principio da seguranga juridica nem os direitos
de defesa exigem que o direito da Unido e o direito nacional, nos seus respe-
tivos ambitos de aplicagdo, se baseiem nos mesmos critérios”(118). Assim, da
jurisprudéncia Akzo nao decorre qualquer obrigagdo de desprotecgdo dos
advogados na sua fungdo democratica essencial de contribuir para a realiza-
¢do da justica. Como ai se 1€: “o Tribunal de Justiga decidiu que o direito da
Unido e o direito nacional da concorréncia consideram as praticas restritivas
sob angulos diferentes. (...) Nestas condigdes, as empresas cujas instalagdes
tenham sido inspeccionadas, no ambito de investigagcdes em matéria de con-

(115)  Sentenga do Tribunal de Comércio de Lisboa (3.° Juizo) de 17.1.2008, Unilever Jero-
nimo Martins, L.%, processo n.° 572/07.9TYLSB.

(116)  Acorddo do Tribunal de Justiga de 14.9.2010, Akzo/Comissdo, proc. C-550/07,
EU:C:2010:512.

(117)  Conclusdes da advogada-geral Juliane Kokott de 29.4.2010, apresentadas no processo
Akzo/Comissdo, proc. C-550/07, EU:C:2010:229, §128.

("8)  Idem, §133.
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corréncia, podem determinar os seus direitos ¢ obriga¢des em relagdo as
autoridades competentes e ao direito aplicavel, como, por exemplo, o trata-
mento de documentos susceptiveis de serem apreendidos no decurso dessa
investigacao e a questdo de saber se as empresas em causa podem invocar a
proteccdo da confidencialidade das comunicagdes com os assessores juridi-
cos. (...). O principio da seguranga juridica ndo obriga a recorrer, para os
dois tipos de procedimento acima mencionados, a critérios idénticos no que
diz respeito a confidencialidade das comunicagdes entre advogados e clien-
tes”(119). E, continua Juliane Kokott, “a questdo de saber se essa harmoniza-
¢do se deveria realizar, constitui uma questao juridico-politica, cuja aprecia-
cdo compete exclusivamente ao legislador da Unido”(!2). E o siléncio da
Diretiva (UE) 2019/1 é da maior eloquéncia.

Por ultimo, considerando a parametricidade fundamental do EOA('21),
ndo faz sentido que um diploma especifico venha introduzir avulsamente
uma tao esdruxula solugdo face ao regime aplicavel a profissao, pondo em
causa a unidade do sistema juridico(!22).

26. Segundo o Anteprojecto, na responsabilizacio das “empre-
sas”(12%) incluem-se:

“a) A titulo exclusivo ou solidario, as pessoas que integravam a
mesma unidade econdmica a data da pratica da infracdo e que
exerciam influéncia determinante, direta ou indiretamente, sobre
a pessoa que praticou os factos constitutivos da infracao; e

b) As pessoas coletivas ou entidades equiparadas indicadas no n.° 7
e as pessoas que integram os sucessores economicos da empresa
infratora”(124).

(19)  Acoérdao do Tribunal de Justica, 4kzo, cit., §§103 a 105.

(120)  Advogada-Geral Juliane Kokott, a proposito do sigilo profissional, 4kzo, cit., §134.

(12) O advogado em regime de subordinagdo tem assegurados todos os instrumentos, garan-
tias, deveres e prerrogativas que sao garantidos ao advogado em regime de profissional liberal, o que ¢
bem revelador da intengao do legislador em equiparar ambos (por ex., art. 73.°, n.° 2 e n.° 3, do EOA).
Também o Cddigo de Trabalho reconhece que “[a] sujei¢@o a autoridade e dire¢do do empregador ndo
prejudica a autonomia técnica do trabalhador inerente a atividade prestada, nos termos das regras
legais ou deontologicas aplicaveis” (art. 116.°).

(122) A actividade leginterpretativa reclama uma hermenéutica sistémica das disposi¢des
legais, na unidade do sistema juridico — Joio Baprista Machapo, Introdugdo ao Direito e ao Discurso
Legitimador, Almedina, Coimbra, 1996, p. 188 e ss.

(123)  Empresas na acepgao do art. 3.° do Anteprojecto. Veja-se ainda acima a mudanca de ter-
minologia do conceito de “visado” para “empresa investigada”.

(2%)  Sobre o conceito de “influéncia determinante” presume-se a sua existéncia naqueles
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Estas alteragdes ndo estdo previstas nem sdo impostas pela Diretiva
(UE) 2019/1. Como resulta da jurisprudéncia nacional, a responsabilidade
de uma empresa ndo depende da existéncia de uma relagdo de grupo, mas
sim de ser considerada autora a luz do art. 16.° do RGCO(!2%). Numa espé-
cie recente, a Farminvest S.G.P.S. foi absolvida da responsabilidade pela
infracgdo imputada ao grupo a que pertencia por ndo ter dominio do facto
ilicito e, consequentemente, ndo poderia ter sido considerada autora. Nao
¢, assim, pacifico que “o conceito de empresa utilizado naquelas disposi-
¢oes (...) encontra-se alicer¢ado na noc¢ao de unidade econémica, sendo
aplicado pelas ANC [autoridades nacionais de concorréncia] e pelos tribu-
nais nacionais (...)”’(2°). Do mesmo modo, a indeterminac¢ao da imputacgao
de comportamentos contra-ordenacionais em relacdo a pessoas singulares
e colectivas que ndo infringiram o direito da concorréncia, nao é conforme
aos principios da legalidade e tipicidade contra-ordenacional, da intrans-
missibilidade da responsabilidade sancionatdria e da seguranca juridica.
Também ¢ criticavel qualquer caminho para uma responsabilizagdao con-
tra-ordenacional objectiva de empresas-mae face a infraccdes cometidas
por filiais ou subsidiarias, e que em termos tdo amplos violaria os princi-
pios constitucionais da culpa e do in dubio pro reo.

A solugdo preconizada é redundante e inttil. Diz o art. 13.°,n.° 5, da
Diretiva (UE) 2019/1 que “para efeitos de aplicagdo de coimas a socieda-
des-mae e a sucessores legais e econdomicos das empresas, os Estados
membros asseguram que seja aplicavel o conceito de empresa”('27). Esta
¢ a norma que estaria a ser transposta('?®). Contudo, a aplicabilidade do
conceito de empresa ja resulta do actual do art. 3.° do RJC('29). O art. 73.°,
na redacgdo resultante do Anteprojecto, remete para a nogdo de empresa
ali prevista, assim se “explicitando a compatibiliza¢do deste conceito com
as regras de imputagdo e responsabilidade pela pratica de infragdes as
regras de concorréncia, bem como o ambito subjetivo da imputagao e res-
ponsabilidade nos casos de fusao, cisdo e transformacao de pessoas cole-
tivas ou entidades equiparadas, bem como nos casos de sucessiao econd-

casos em que uma “‘uma pessoa exerce sobre outra quando detém 90 % ou mais do seu capital social,
salvo prova em contrario” (art. 73.°, n.° 3, do Anteprojecto).

(125)  Acordao do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 14.6.2017, ANF e o. c. AdC, proc.
n.°36/16.0YUSTR.LI.

(120)  AdC, Exposigdo de Motivos, §101.

('27)  Aredacgdo da versdo auténtica da Diretiva em lingua portuguesa nao ¢ correcta.

(128)  Refere-se ainda o considerando 46 da Directiva, que certamente nio ¢ passivel de trans-
posi¢do — AdC, Exposi¢do de Motivos, § 104.

(') Assim o reconhece a AdC na exposi¢cdo de motivos, § 102.
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mica”(13%). Todavia, o estabelecimento de uma presungdo legal podera
gerar incerteza e afastar a no¢do de empresa daquela que é propria deste
ramo do direito. Recorde-se que “o legislador estabeleceu uma presungao
legal de existéncia de uma unica entidade econdémica quanto a grupos onde
exista uma relagdo de dominio, sendo os critérios do n.° 2 do art. 3.° RJC
decalcados dos elementos previstos no art. 486.° do Codigo das Socieda-
des Comerciais, diferindo apenas no facto de se valorizar a existéncia de
relagdes de interdependéncia e ndo apenas de dominio, como sucede com
esta ultima norma (...)”(131), como por exemplo, a detencdo de uma parti-
cipacdo maioritaria no capital(!32). Mas constata-se que, neste art. 73.° do
Anteprojecto, estende-se o conceito de influéncia determinante a situagdes
em que “uma pessoa exerce sobre outra quando detém 90% ou mais do seu
capital social, salvo prova em contrario”('3?). Para além da inconsisténcia
entre presungdes iuris tantum aplicaveis a nogdo de empresa (arts. 3.°
e 73.°), o patamar de 90% pode revelar-se arbitrario, mesmo a luz da juris-
prudéncia do Tribunal de Justiga(!34).

27. Nos termos do Anteprojecto, no caso das contra-ordenagdes
mais graves, o0 montante maximo da coima aplicavel ndo podera “exce-
der 10% do volume de negdcios total, a nivel mundial, realizado no exer-
cicio imediatamente anterior a decisdo final proferida pela AdC, pelo con-
junto de pessoas que integrem cada uma das empresas infratoras, nos
termos do art. 3.°’(13%). A solucdo propugnada ndo corresponde exacta-
mente a do art. 15.° da Diretiva (UE) 2019/1, segundo a qual o valor
maximo da moldura abstracta da coima corresponde ao montante equiva-
lente a “10% do volume de negocios global total da empresa”.

Se o Tribunal Constitucional tem reconhecido ao legislador uma
ampla liberdade de fixacdo dos montantes das coimas aplicaveis e que as
sangdes aplicadas devem ser “efectivas”, “proporcionadas” e “dissuaso-
ras”(139), tendo em vista assegurar o efeito preventivo das mesmas('?7), tal

(139 AdC, Exposi¢do de Motivos, §104.

(31)  MicueL Moura e Siva, Direito da Concorréncia, 2.* ed., AAFDL, 2018, p. 265.

(132)  Art. 3.°, n.° 2, alinea a) do RJC que nio sofre alteragdes.

(133)  Art. 73.°, n.° 3, do Anteprojecto.

(134)  Acordao do Tribunal de Justi¢a de 10.9.2009, Akzo Nobel NV e outros c. Comissdo,
proc. C-97/08 P, EU:C:2009:536, §60.

(13%)  Art. 69.°, n.° 4 do Anteprojecto, por referéncia aquelas contra-ordenag¢des que vém refe-
ridas nas alineas @) a g) do n.° 1 do art. 68.°.

(13¢)  Acoérdaos do Tribunal Constitucional n.° 304/94, n.° 574/95 e n.° 547/00, todos disponi-
veis in <www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/>.

('37)  Caso contrario, os destinatarios das normas nao se sentirdo incentivados a respeita-las.
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liberdade de defini¢do de limites as coimas nao inclui situagdes de “mani-
festa e flagrante desproporcionalidade ou de excessiva amplitude entre os
limites minimo e maximo™(!3%). Ora, parece ser esse o caso quando o mon-
tante maximo da coima aplicavel se fixe em “10% do volume de negocios
total, a nivel mundial”(!3?), e a amplitude da moldura contra-ordenacional
¢ susceptivel de violar de uma forma intoleravel quer o principio da legali-
dade previsto nos n.>s 1 e 3 do art. 29.° da Constituigdo quer o principio da
proibi¢cdo das san¢des de duragdo ilimitada ou indefinida, previsto no
art. 30.°, n.° 1, da Constituigao. Em face desta alteragdo projectada, as
palavras do Tribunal da Relagao de Lisboa assumem uma maior acuidade:
“a varia¢ao no tempo do valor méximo da coima ao sabor da evolug¢ao do
mercado, da diligéncia da autoridade sancionadora e, acrescentamos
agora, da propria complexidade do processo, como acontece no indicado
preceito da lei de 2012, que mandou atender ao «exercicio imediatamente
anterior a decisao final condenatoria proferida pela Autoridade da Concor-
rénciay, €, a nosso ver, claramente violador do corolario do principio da
legalidade nullum crimen, nulla poena, sine lege certa”('4%). Mas a solu-
cdo ¢ também atentatoria do principio da igualdade, nomeadamente entre
aqueles grupos empresariais que tenham uma dimensdo multinacional e
aqueles que actuam predominantemente em Portugal('4!). Apesar de o
montante da coima ser determinado com base numa percentagem de
volume de negodcios relacionada com a infrac¢do, a qual ¢ tipicamente cir-
cunscrita ao territdrio nacional('4?), sdo concebiveis situagdes em que
duas empresas co-visadas, que cometeram exactamente a mesma infrac-
¢do e que até tém a mesma dimensao nacional, sejam alvo de coimas dis-
pares. Isto sera assim, porquanto o limite maximo de 10% do volume de
negocios em termos de coima seréd aferido em relagdo ao grupo econo-

Neste sentido, PauLo Otero/FernanDa Parma, “Revisdo do Regime Legal do Ilicito de Mera Ordenagao
Social”, in RFDUL (Separata), 1996, n.° 2, pp. 562 e 563.

(138)  Acoérdaos do Tribunal Constitucional citados acima.

(%) Realce nosso. Art. 69.°, n.° 2 do Anteprojecto. Quanto a associa¢des de empresas coloca-
se 0 mesmo problema de inconstitucionalidade, pois esta em causa o limite de “10% do volume de
negocios total, agregado, a nivel mundial, do conjunto de pessoas que integrem as empresas associa-
das” (art. 69.°, n.° 5 do Anteprojecto).

('49)  Acoérdao do Tribunal da Relagao de Lisboa, de 11.3.2015, proc. 204/13.6YUSTR.L1-3.

(141)  Assim, “[qJuando uma empresa ¢ composta por uma pluralidade de pessoas coletivas,
consubstanciando aquilo que comummente se designa como grupo econdmico, a responsabilidade
contraordenacional ¢ imputada a pessoa que diretamente a cometeu e, igualmente, a pessoa ou pessoas
que sobre ela exer¢am influéncia determinante”. (Exposi¢do de Motivos, §104).

(142)  AdC, Linhas de Orientagdo sobre a Metodologia a Utilizar na Aplica¢do de Coimas no
ambito do art. 69.°, n.°8, do RJC, § 17.
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mico e ndo apenas em relacdo aquela empresa em concreto. Assim, se do
calculo da coima resultar um montante que exceda o tecto de 10%, o
grupo econdmico de raiz nacional vera a sua coima reduzida a 10% do
volume de negocios nacional, mas o grupo econémico que tem uma
dimensao multinacional terd um cap superior (e ndo vera a sua coima
reduzida). Tendo em mente a incumbéncia prioritaria do Estado em “asse-
gurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equi-
librada concorréncia entre as empresas”(143), as restricdes de direitos,
liberdades e garantias apenas poderdao acontecer nas situagdes permitidas
pela Constituicdo e na medida do estritamente necessario para garantia
dos direitos ou interesses constitucionalmente previstos(!44). Neste
enquadramento torna-se clara a clivagem entre o objecto tutelado e a san-
cdo aplicavel, o que concorre para a violagdo do principio constitucional
de que as penas devem ser limitadas a assegurar os direitos ¢ interesses
constitucionalmente previstos.

28. Formalmente, mant€ém-se os prazos de prescri¢ao de 5 e 3 anos,
consoante a gravidade das infrac¢des jus-concorrenciais('4°). Mas a pro-
posta alteragdo das causas de suspensao/interrup¢do permitira uma radical
extensdo dos prazos de prescrigdo, agravando ainda a situagdo ja criticada
antes da actual lei da concorréncia: “a genérica consagracdo da possibili-
dade de uma tdo longa duragdo de suspensao do prazo de prescri¢ao abre
espago a que, sem dificuldade, processos contra-ordenacionais possam
beneficiar de prazos de prescrigao efectivos de 8 anos (nos casos, menos
graves, com um prazo-base de 3 anos) ou de 10 anos e meio (nos casos,
mais graves, com um prazo base de 5 anos). Prazos manifestamente exces-
sivos tendo em conta a natureza dos processos em causa, i.e., relativos a
ilicitos de mera ordenacao social, sujeitos a aplicacao de san¢des mediante
um processo estritamente administrativo, marcado pela exigéncia de cele-
ridade e de economia processual, justificada pela urgéncia na garantia de
cumprimento generalizado daquelas normas e de particular eficacia na
consequente prevengdo de comportamentos contra-normativos. (...) Ora,
neste contexto, dificilmente se compreende um regime de prescrigdo que,
ao invés do que resultaria das particulares preocupagdes de politica legis-
lativa no sentido de uma regulacdo da marcha de processo caracterizada
por particulares restrigdes de tempo, antes e de modo paradoxal, privilegia

('43)  Art. 81.° alinea f) da CRP.
() Art. 18.°,n.° 2 da CRP.
(%) Art. 74.°,1n.° 1 do RJC que ndo sofre alteragdes no Anteprojecto.
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o prolongamento temporal do periodo de pendéncia de um processo con-
tra-ordenacional em sede de concorréncia”(14).

Segundo o Anteprojecto, a interrupcdo da prescrigdo ocorre com a
notificacdo do acto a qualquer uma das “pessoas que possam responder
pela infracdo em virtude de fazerem parte da mesma unidade econo-
mica”(#7). Mas como a responsabilidade das pessoas colectivas ¢ de natu-
reza pessoal, é notoriamente excessivo que a notificagdo de um qualquer
acto a uma qualquer pessoa colectiva — ainda que ndo seja a directamente
investigada — possa interromper a prescrigdo relativamente a uma outra
empresa que ¢ investigada. Do mesmo modo, a interrup¢ao do prazo de
prescricao s6 podera ocorrer com a comunicagao da existéncia do pro-
cesso, dos factos investigados e de eventuais prazos para praticar actos(#%).

Igualmente criticavel ¢ a solugdo de suspender os prazos de prescri-
c¢do na pendéncia dos recursos contra decisdo da AdC, sem qualquer limi-
tacdo temporal(14%). E ainda a previsdo de que o prazo de prescri¢do das
sangdes sO se comega a contar a partir do dia em que se torna definitiva ou
que transita em julgado a decisdo que determinou a sua aplicagao('%9).
Como alerta o Supremo Tribunal Administrativo (STA), «a suspensao da
prescrigdo do procedimento por infragdo, por forca de interposicao de
recurso judicial, sem qualquer limitag@o temporal, constitui um desvio ao
regime de prescri¢do previsto no Decreto-Lei n.® 433/82, (...), constante
dos arts. 27.° a 28.°, por inexisténcia de um prazo maximo para a atuagao
da pretensao punitiva, afastando-se, assim, o principio de que “a prescri-
¢do do procedimento tem sempre lugar quando, desde o seu inicio e ressal-
vado o tempo de suspensao, tiver decorrido o prazo da prescrigdo acres-
cido de metade, com o inerente sacrificio dos principios da certeza e
seguranca juridicas»(!3!). Constata-se, todavia, que este contributo do
STA, em sede de auscultagao publica, ndo motivou a modificacdo no Ante-
projecto submetido ao Governo.

Novamente, trata-se de acolher causas de suspensdo/interrup¢ao que
ndo resultam da Diretiva (UE) 2019/1 nem contribuem para uma melhor
coordenagio do “regime de competéncias paralelas”. E verdade que a

(140)  Jost Loso Moutinuo/Pepro Garcia Marques, “Artigo 74.°”, cit., pp. 901-902.

(47)  Art. 74.°, n.° 3, do Anteprojecto.

('8) A interrupgao da prescri¢do ocorre quando ¢ “dado conhecimento do acto aquele contra
quem o direito pode ser exercido” (n.° 4 do art. 323.° do Codigo Civil).

() Art. 74.°,1n.° 9, do Anteprojecto.

(139)  Art. 74.°,1n.° 10, do Anteprojecto.

(31)  Observagdes do STA, com o assunto “Consulta Publica sobre o anteprojeto de diploma
de transposi¢ao da Diretiva ECN+”, de 9.12.2019, p. 2, realce nosso.
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solugdo se louva no art. 29.° da Diretiva (UE) 2019/1. Todavia, este supde
justamente a existéncia de investigacdes paralelas pelas autoridades nacio-
nais e ou a Comissao Europeia, no ambito do regime de “competéncias
paralelas” instituido pelo Regulamento (CE) n.° 1/2003. E n3o em casos
em que apenas esteja em causa o public enforcement pela AdC. Como ai se
1€, “[o]s Estados membros asseguram que os prazos de prescri¢ao da apli-
cacdo pelas autoridades nacionais da concorréncia de coimas ou de san-
¢Oes pecuniarias compulsorias (...) se suspendem ou interrompem na pen-
déncia dos processos de aplicacdo perante as autoridades nacionais da
concorréncia de outros Estados-Membros ou da Comissao, relativa-
mente a uma infracao (...)”('*2). E o n.° 2 liga-se ao n.° 1, dispondo que
“[o]s prazos de prescri¢do para a aplicacao de coimas ou de sang¢des pecu-
niarias compulsoérias por parte de uma autoridade nacional de concorréncia
sdo suspensos ou interrompidos enquanto a decisdo dessa autoridade
nacional da concorréncia for objeto de recurso pendente perante um tribu-
nal de recurso”. Para tal, no Anteprojecto “eliminou-se a limitagao tempo-
ral do periodo de suspensdo constante no atual n.® 7 do art. 74.° da LdC
bem como o n.° 4 (...)"(!33). Todavia, a boleia desta norma(!54), é aditado
um n.° 9 ao art. 74.° do RJC, que nada tem a ver com a transposicdo da
Directiva e estabelece uma solucdo que pde em causa os principios da
seguranga e certeza juridicas, e da presun¢do de inocéncia, sendo justifi-
cada por meras preocupagdes eficientistas de pendor unilateral. Importa
antever o resultado deste prolongamento inusitado dos prazos de persegui-
cdo sancionatdria das “empresas investigadas™: “de acordo com o signifi-
cado jusfundamental (...) apontado a prescrigdo, as condigdes legalmente
qualificadas como causas de suspensao ou de interrup¢ao do decurso do
prazo de prescri¢ao, pelo efeito imediato que importam no prolongamento
temporal da possibilidade de ilisdo da presungdo de inocéncia e na limita-
cdo da liberdade do visado/arguido, deverdo ser apenas admitidas quando
compativeis com as exigéncias impostas a limitagdo valida dessa mesma
liberdade pessoal asseguradas pela identificagdo, em cada causa de inter-
rupcdo e de suspensdo, de razoes materiais capazes de justificar cada uma

(12)  Nao real¢ado no original.

(53)  AdC, Exposi¢do de Motivos, §153.

("3*)  Quanto a falta de uma restrigdo temporal maxima para a suspensdo do prazo da prescri-
¢do, “manteve-se a proposta inicial de auséncia de limitacdo pelo periodo de tempo em que a decisao
da AdC for objeto de recurso judicial, uma vez que se trata de uma opgcio do legislador da Unido
que o legislador nacional ndo pode afastar” (Relatorio sobre a Consulta Ptblica, de 31.3.2020, §79,
nosso realce). Nada de mais errado e que foi objecto de ampla contestag@o nas observagdes dos inter-
venientes da Consulta Publica.
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delas como razdo atendivel para aquela limitacdo e para o consequente
prolongar da ameaga de san¢do”(!5%). A consequéncia sera, ainda mais, a
de tornar o regime da prescricdo “em instrumento eficaz (...) de supri-
mento de possivel ineficacia administrativa na persegui¢ao do incumpri-
mento de regras de concorréncia, mediante a facil convolagao do prazo-
regra de prescricdo de cada processo contra-ordenacional no mais
generoso regime supletivo (...) bem longe dos, comparativamente, modes-
tos prazos-regra de 3 ou de 5 anos, contados corridos”(15°).

E tanto mais quanto a suspensdo da-se “sem qualquer limitagdo tem-
poral”, numa espécie de suspensdo ad aeternum que vai contra a regra do
RGCO, segundo a qual a pendéncia de um recurso judicial “ndo pode ultra-
passar seis meses”’(1°7), pondo em causa os direitos fundamentais consagra-
dos na Constitui¢do, na Convengao Europeia dos Direitos do Homem ou na
Carta dos Direitos Fundamentais. Como refere o Conselho Superior da
Magistratura, “nao sé o legislador nacional vai para além da Directiva,
como se suscitam duvidas sobre a constitucionalidade desta norma, consi-
derando a inexisténcia de limite temporal a suspensao da prescri¢ao do pro-
cedimento contra-ordenacional nos casos ai previstos. Constata-se que este
regime se apresenta mais gravoso do que o previsto no art.® 120.°, n.° 1
al. ¢), n.° 4 e n.° 5 do Codigo Penal, o que é manifestamente contrario aos
principios estruturantes do ordenamento juridico nacional, ndo devendo o
regime contra-ordenacional ser mais gravoso para o arguido do que o
regime penal”(1>®). O regime da prescricdo e suas suspensoes/interrupgdes
viola ainda o art. 3.°, n.° 3 da Diretiva('*®) que, em linha com o art. 6.°,
n.° 1, da CEDH, determina que “[o]s Estados membros asseguram que os
processos de aplicacdo perante as autoridades nacionais da concorréncia
sdo conduzidos dentro de um prazo razoavel”(1¢0). Tao mais chocante ¢
quanto, se mesmo contra crimes se consagram na lei limites a suspensao
de prazos prescricionais('¢!), ndo é razoavel que, em contra-ordenagdes,
seja simplesmente afastada a fixacdo de um prazo-limite de prescri¢ao que

(135)  Jost Loso Moutinuo/Pepro Garcia Marques, “Artigo 74.°”, cit., p. 894.

(136)  Idem, pp. 896-897.

(157)  Art. 27.°-A, n.° 2 do RGCO.

(138)  Parecer do CSM, de 19.12.2019, “Alteracdes legislativas decorrentes da transposicdo da
Directiva n.° 2019/1/UE, proc. 2019/GAVPM/4141, p. 5.

(159)  Contrariando mesmo expressamente a mesma ideia, expressa no considerando 14 da
Directiva.

(1) Como refere Maria Benepita Ursano, na contagem do tempo “interessa sobretudo a iden-
tificagdo dos tempos inuteis” («43. Duragao excessiva do processo», Comentario da Convengdo Euro-
peia dos Direitos Humanos, cit., vol. 11, pp. 965-979).

('1)  Art. 120.°, n.° 2 do Cddigo Penal.
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confira certeza e seguranca juridica as empresas visadas. Nas palavras do
Tribunal Constitucional, “(...) se, por um lado, o legislador se apresenta
como um lutador contra a eventual morosidade processual e um defensor
do estabelecimento de uma «paz social» resultante de um desejo de se evi-
tar uma possivel eternizacdo dos processos, que se manteriam sempre pen-
dentes se fossem sendo praticados diversos actos judiciais e processuais
geradores do efeito interruptivo da prescri¢do, como se acha determinado
para os crimes, por outro, ndo faz sentido que, para ilicitos de menor gra-
vidade, como o sdo as contra-ordenagdes, se venha ou possa vir a apresen-
tar como um defensor da lentiddo da justi¢a, como um partidario de uma
possivel ineficiéncia da Administragdo em conseguir resolver os proble-
mas ligados a prescri¢ao do procedimento das coimas, por considerar ndo
ser aplicavel ao respectivo regime o quadro muito mais apertado previsto
para os crimes e que ele proprio, legislador, veio também entender ser apli-
cavel a prescricao das «coimasy”(162).

Conclusao

29. Nao foi possivel abordar boa parte das tematicas(193) que sdo
suscitadas pela revisao do RJC(1%%), a pretexto da transposi¢ao da Diretiva
(UE) 2019/1. Nao se exclui a legitimidade do legislador em rever o RJIC
com a amplitude que pretender. Mas a metodologia e as alteragdes propug-
nadas sdo, porventura, excessivas e deslocadas de uma reflexdo serena e
critica sobre as soluc¢des do actual RJC, por contraposi¢ao ao escopo relati-
vamente modesto da Diretiva (UE) 2019/1, como refere Wouter Wils(16%).

(162)  Acordao de fixagdo de jurisprudéncia do STJ n.° 6/2001, de 8.3.2001, publicado em Dia-
rio da Republica n.° 76/2001, Série I-A de 30.3.2001.

('%)  Por exemplo, nao foi escrutinado um sem numero de matérias que o Anteprojecto modi-
fica estruturalmente e de modo significativo: pedidos de elementos; inquiri¢des de pessoas colectivas
e singulares (incluindo durante as buscas, sobre factos ou documentos relacionados com a infracgao);
procedimentos de cleméncia, de transac¢ao e arquivamento mediante imposi¢ao de condi¢des; elabo-
ragdo de versdes nio confidenciais e respectivo acesso por parte de co-visadas e de terceiros; recursos
judiciais e seus efeitos (em que se arrepiou caminho face a solugdo proposta em discussdo publica, que
era a de retomar a solugdo tradicional, conferindo efeito suspensivo aos recursos de decisdes condena-
torias, e que foi apoiada pela generalidade dos participantes na Consulta Publica); san¢do acessoria de
privagdo do direito de participar em procedimentos de contratagdo publica por parte de qualquer pes-
soa que integre a empresa infractora (na acepgao ampla do art. 3.° do RJC); etc.

('¢4)  Ja para nao falar dos restantes diplomas que sdo alterados para além do RJC: Estatutos da
AdC, CPP, Codigo dos Contratos Publicos e Lei de Enquadramento Orgamental.

('%%)  Segundo Wouter WiLs, “one could of course ask the question whether, in the interest not
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Esperemos que este contributo possa langar algumas pistas para o
desejavel debate sobre a harmonizagdo entre as preocupagdes de maior efi-
cacia e celeridade na tramitagdo dos processos com a salvaguarda dos
principios. Na esteira de Dworkin, fazemos nossa a ideia de que “os prin-
cipios sdo directivas que se impdem, nao porque promovam ou garantam
finalidades econémicas ou sociais, mas porque sdo exigéncias de justica,
de equidade ou de outra dimensdo do senso moral, que os tribunais nao
podem deixar de tomar em consideracdo; os tribunais devem ser o lugar
dos principios”(1).

only of the efficient functioning of the ECN but also of equal treatment of complainants throughout the
EU, the status and rights of complainants should not be fully harmonised for all authorities within the
ECN. That would however go beyond the relatively modest ECN+ Proposal, but could conceivably be
a further step for the future” (“Competition Authorities: Towards More Independence and Prioritisa-
tion? — The European Commission’s ‘ECN’ Proposal for a Directive to Empower the Competition
Authorities of the Member States to Be More Effective Enforcers”, 26.6.2017, King’s College London
Law School Research Paper No. 2017-39, p. 45, disponivel em <https://ssrn.com/abstract=3000260)>.

(10)  Antonio HenriQues Gaspar, «53. Principios do processo penal portugués e a Convengaoy,
Comentario, cit., p. 1141.



