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Resumo: Este estudo visa refletir sobre a tutela jurisdicional das agdes
propostas para reagir as decisdes sancionatorias da Comissdo Nacional
de Protegdo de Dados, analisando a incoeréncia entre a Lei n.® 58/2019
e o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais. A incompreensi-
vel desatencdo do legislador tem levado a sucessivos conflitos
negativos de jurisdicao. Estas acdes ndo podem continuar dependentes
da incerteza quanto ao tribunal competente. Analisamos a jurisprudén-
cia do Tribunal de Conflitos, bem como as possiveis solugdes para este
problema.

Palavras-chave: Regulamento Geral sobre a Prote¢do de Dados; Lei
n.° 58/2019; Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais; Jurisdi¢ao;
Comissao Nacional de Protecao de Dados.

Abstract: This study aims to reflect on the jurisdictional protection of
actions brought to challenge the sanctioning decisions of the Portuguese
Data Protection Authority, by analyzing the inconsistency between Law
no. 58/2019 and the Statute of the Administrative and Tax Courts. The
legislator’s incomprehensible inattention has resulted in successive
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negative conflicts of jurisdiction. These actions cannot remain subject
to uncertainty regarding the competent court. We will examine the case

law of the Court of Conflicts and consider possible solutions to address
this issue.
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1. Introducio?

O nosso estudo visa refletir sobre a tutela jurisdicional conferida pela
Lein.° 58/2019°%, de 8 de agosto, a qual procedeu a execugdo na ordem
juridi ional do RGPD*, relati as ago a

juridica nacional do , relativamente as agdes propostas em reagao
as decisoes sancionatorias da CNPD. A verdade ¢ que o legislador por-
tugués, aquando da execugdo para o ordenamento juridico nacional,
cometeu varios erros e imprecisoes, sendo que a versao final do diploma

?Lista de siglas e abreviaturas: AEPD — Autoridade Europeia para a Prote¢do de Dados; Art.
— Artigo; CC- Codigo Civil; CDFUE- Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia;
CNPD - Comissio Nacional de Prote¢do de Dados; CPC- Cédigo do Processo Civil; CRP —
Constituigdo da Republica Portuguesa; ETAF — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais; LOSJ — Lei da Organizagdo do Sistema Judiciario; N.° — Numero; p. — pagina; pp. — pagi-
nas; RGPD — Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados; UE — Unido Europeia; TFUE —
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia; TJ — Tribunal de Justiga; TJUE — Tribunal
de Justica da Unido Europeia; STA — Supremo Tribunal Administrativo; STJ — Supremo Tribu-
nal de Justiga.

*Lein.° 58/2019, de 8 de agosto. Revogou a Lei n.° 67/98, de 26 de outubro.

4Regulamento (UE) 2016/679, de 27 de abril, relativo a protecdo das pessoas singulares no
que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses dados. Revogou a
Diretiva (UE) 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de outubro de 1995. O
atual estado de arte ¢ resultado de uma longa evolugdo operada ao nivel do direito derivado,
direito primario e jurisprudéncia do TJUE. Sobre esta evolugdo vide MONIZ, Graga Canto —
Manual de Introdugdo a Prote¢do de Dados Pessoais, Almedina, 2023, Coimbra, pp. 8-16.
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contém disposigdes contrarias ao RGPD. ©)©

Um dos preceitos mais controversos, fruto de alguma desatengao
do legislador, esta relacionado com a competéncia dos tribunais para
avaliar a validade de coimas aplicadas pela autoridade de controlo
nacional. De facto, a Lei de Execugdo n.® 58/2019 ¢é clara ao afirmar
que “as agdes propostas contra a CNPD sdo da competéncia dos tribu-
nais administrativos.”’ Porém, tal disposi¢do entra (como veremos) em
confronto com o ETAF?, algo que gera incerteza para o julgador no
momento da aplicag¢do da Lei.

Se 0 RGPD permitiu dar um passo muito importante no sentido de
atualizar o escopo normativo em matéria de direito da prote¢do de

S Problema para o qual a CNPD, no Parecer 20/2018, alertou o legislador, aquando da apre-
sentacdo da proposta final do diploma. Inclusive, na Deliberagdo 2019/494, a CNPD declarou
desaplicar, em ordem a assegurar o principio do primado e a efetividade do RGPD, as seguintes
normas: n.° 1 e 2 do art. 2.°, n.° I do art. 20.°, art. 23.°, al. a) do n.° 3 do art. 28.%, al. a), h) e k)
don.°1doart. 37.°,n.°2 do art. 37.°, al. b) do n.° I do art. 38.°, n.° 2 do art. 38.°,n.* 1 e 3 do art.
39.°,n°2doart. 61.°,n.°2 e n.° 2 do art. 62.°. Sobre o tema na doutrina vide CORDEIRO, A.
Barreto Menezes — “A Interpretagdo dos Regulamentos Europeus das correspondentes leis de
execugdo: o caso paradigmatico do RGPD e da Lei n.° 58/2019”, Revista de Direito e Tecnolo-
gia, Volume 1, N.° 2, 2019, pp. 175-200(194-195) ¢ CALVAO, Filipa Urbano — “A Lei n.°
58/2019, de 8 de agosto: incongruéncias e insuficiéncias na execu¢do do RGPD”, Revista de
Direito Administrativo, Ano 111, n.° 8, 2020, pp. 45-53 e CUNHA, Ricardo Sousa da — “A vin-
culagdo administrativa ao Direito da Unido Europeia: a propdsito da desaplicagdo da lei n.°
58/2019, de 8/8, pela CNPD com fundamento na violagdo do RGPD”, Cadernos de Justica Admi-
nistrativa, n.° 142, julho-agosto 2020, pp. 3-10. Assim, devemos ter em consideragao a natureza
unica do RGPD ja que, como denota CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da Prote¢do
de Dados a Luz do RGPD e da Lei n.° 58/2019, Reimpressdo, Almedina, 2020, Coimbra, pp.
41-42, ndo obstante ter aplicac@o direta (afinal de contas ¢ um Regulamento, nos termos do art.
288.° do TFUE) contém 70 clausulas de abertura, as quais atribuem competéncias legislativas
aos Estados-Membros e a Unido, permitindo-se que estes apliquem medidas concretizadoras ou
modificativas do regime.

¢ As incongruéncias podem ser divididas em dois grupos distintos: violagdes diretas do RGPD
(caso em que as disposi¢oes da Lei n.° 58/2019 entram em contradi¢ao direta com o RGPD) ou
indiretas (artigos que vao além da competéncia legislativa conferida aos Estados-Membros nas
clausulas de abertura). A adotar esta formulagdo CORDEIRO, A. Barreto Menezes — “Portugal:
an overview of the GDPR Implementation”, European Data Protection Law Review, 5, n.° 4,
2019, pp. 533-536.

"N.°2 do Art. 34.° da Lei n.° 58/2019.

8Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro.
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dados’, a verdade ¢ que varias duvidas subsistem!® no nosso ordena-
mento juridico devido a “inconstancia do legislador nacional”!!. Neste
sentido, importa refletir sobre os mecanismos necessarios para mitigar
o problema existente, garantindo-se que o contencioso de protecao de
dados ndo fica limitado por uma formalidade de competéncia'?, sob
pena de se desvirtuar todo o sistema.

2. Breves notas sobre o direito de acesso aos tribunais, a tutela
jurisdicional efetiva e a dualidade de jurisdicoes

O principio da tutela jurisdicional efetiva assume uma “estrutura
multifacetada”!®, sendo um dos principios estruturantes do Estado de

°De acordo com o disposto nos n. 2 e 3 do art. 1.° do RGPD, o regulamento tem como obje-
tivo principal a livre circulagao dos dados pessoais e a protecdo dos direitos fundamentais. Para uma
analise da estratégia da UE para os Dados, matéria que nao nos incumbe aqui tratar, vide MONIZ,
Graga Canto — A4 Estratégia da UE para os Dados, Coimbra, Almedina, 2024, pp. 33 ¢ ss.

'"N&o nos iremos debrugar sobre a problematica da aplicabilidade das coimas pela CNPD
as entidades publicas. Cumpre-nos apenas mencionar que o legislador europeu, no art. n.° 7 do
art. 83.° do RGPD (interpretagdo que pode ser confirmada através de uma analise do Conside-
rando 150), deixou abertura aos Estados-Membros, em consondncia com o seu direito nacional,
para estabelecer a possibilidade de coimas as entidades publicas. Portugal previu essa possibili-
dade, podendo a CNPD proceder a dispensa, verificados determinados requisitos. Remetemos,
relativamente a esta questdo, para o estudo ja efetuado por COELHO, Cristina Pimenta — “A Lei
n.°58/2019, de 8 de agosto, e a aplicabilidade de coimas a entidades publicas”, Revista de Direito
Administrativo, Ano 111, n.° 8, 2020, pp. 61-68. Igualmente, ROCHA, Francisco Childao da —
“Sanc¢des a entidades publicas”, in Domingos Farinho, Francisco Paes Marques e Tiago Fidalgo
de Freitas (Coord.) Direito da Prote¢do de Dados — Perspetivas Publicas e Privadas, Almedina,
2023, Coimbra, pp. 491-523(493-494) e SIMOES, Maria Inés, “O regime sancionatério em maté-
ria de protecdo de dados: aplicacdo (total ou parcial), isen¢ao ou dispensa de aplicacdo ao setor
publico”, Isabel Celeste M. Fonseca (Coord.) Estudos de E. Governagdo, Transparéncia e Pro-
te¢do de Dados, Almedina, 2021, Coimbra, pp. 147-174.

'CALVAO, Filipa Urbano — “Novos ambitos da justica administrativa: a prote¢io de dados”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 136, julho-agosto, 2019, pp. 34-42(39).

12 Para uma andlise da competéncia para dirimir litigios no contexto da Internet, remetemos
para SIMOES, Henrique — “Os tribunais internacionalmente competentes para dirimir litigios
relativos a responsabilidade civil do responsavel pelo tratamento ou de um subcontratante por
violagdo do direito a protegao de dados pessoais no contexto da internet”, O Direito, Ano
156, 2024, pp. 369-414.

13 Expressdo usada por BOTELHO, Catarina Santos — “O Tribunal de Estrasburgo, o Tribu-
nal de Justiga da Unido Europeia e os Tribunais Constitucionais nacionais: perigo de um
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Direito democratico, enquanto garantia imprescindivel na defesa dos
direitos fundamentais'*. Assim, a todos os cidaddos deve ser conferida
a possibilidade de acesso ao direito e aos tribunais para assegurar os
seus interesses legalmente protegidos, algo que encontra reflexo no art.
20.° da CRP (acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva).!s

Pressupde-se, deste modo, a sua concretizagdo processual'®,
tratando-se, na formulagdo adotada por JORGE MIRANDA'” de uma
norma precetiva ndo exequivel por si mesma. Por um lado, ha um
comando que fixa determinado objetivo, atribuindo um direito. Por
outro, “um segundo comando implicito ou nao, que exige do Estado a
realizacdo desse objetivo (...), mas que fica dependente de normas que
disponham as vias ou os instrumentos adequados.”'® Deste modo, o art.
20.° da CRP inclui “um feixe de direitos, com varios afloramentos no
texto constitucional.””®

“Triangulo das Bermudas”? — A Complexa Interacdo Multinivel entre as Instancias Jurisdicio-
nais de Proteccdo dos Direitos Fundamentais”, Clotilde Celorico Palma, Eduardo Paz Ferreira e
Heleno Taveira Torres (Coord.) Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier,
Volume I1I, Almedina, 2012, Coimbra, pp. 119-148(405).

*SANTOS, Maria Amalia — “O direito constitucionalmente garantido dos cidadios a tutela
jurisdicional efetiva”, Revista Julgar — Online, 2019, pp. 1-33(3), disponivel em https://julgar.
pt/wp-content/uploads/2019/11/20191118-ARTIGO-JULGAR-O-Direito-%C3%A0-tutela-
-jurisdicional-efetiva-%C3%A0-luz-da-Constiuti%C3%A 7%C3%A30-Maria-Am%C3%A 1 lia-
-Santos.pdf (consultado em 23.11.2024).

15Na esteira de FREITAS, José Lebre de — Introdugdo ao Processo Civil — Conceito e prin-
cipios gerais a luz do novo cédigo, 4.* edigao, Gestlegal, 2017, Coimbra, p. 101, “o alcance do
preceito ¢ muito mais vasto, ndo podendo ser desligado, a ndo ser para fins de analise, da impo-
sicdo dum processo equitativo, célere e direcionado para uma tutela efetiva.”

1“BOTELHO, Catarina Santos — “O Tribunal de Estrasburgo...” cit, pp. 404-405. Igualmente,
MEDEIROS, Rui — “Artigo 20.°”, Jorge Miranda e Rui Medeiros (Coord.), Constitui¢do Portu-
guesa Anotada Volume I, 2.* edi¢do revista e atualizada, Universidade Catélica Editora, 2017,
Lisboa, pp. 308-333(309).

17 Assim, como defende MIRANDA, Jorge — Manual de Direito Constitucional Tomo II, 5.*
Edicao, Coimbra, Coimbra Editora, pp. 270 e ss.

8 MIRANDA, Jorge — Manual de... cit., pp. 274-276. Todas as normas exequiveis por si
mesmas serdo precetivas, mas nem todas as normas precetivas sdo exequiveis por si mesmas.

BOTELHO, Catarina Santos, “O Tribunal de Estrasburgo...” cit, p. 405. A saber: o acesso
ao direito (n.° 1, 1.* parte), o acesso aos tribunais (n.° 1, in fine), o direito de informagdo e con-
sulta juridica (n.° 2), ndo se tratando — como denota MEDEIROS, Rui —“Artigo 20.°” cit., p. 310
de um direito fundamental sem o minimo de substancia, dado que, embora tenha de haver con-
cretizag@o ordinaria, este assume a natureza de direito imediatamente invocavel; o direito ao
patrocinio judiciario (n.° 2, 2.* parte), enquanto elemento essencial de acesso aos tribunais e
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Torna-se, assim, imperioso assegurar a possibilidade de todos os
cidadaos acederem aos tribunais para defender os seus direitos, algo que
¢ densificado na legislagdo ordinaria. De um ponto de vista processual,
tal levanta a questdo da competéncia dos tribunais para as diferentes
agoes.

Antes de analisarmos este problema, importa salientar que o art.
209.° da CRP elenca as categorias de tribunais existentes na ordem juri-
dica portuguesa, a saber: o Tribunal Constitucional®, o STJ e os tribunais
judiciais da primeira e segunda instancia®!, o STA e os demais tribunais
administrativos e fiscais** e, finalmente, o Tribunal de Contas.?* Tal
como ¢ evidenciado por MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0 n0sso sis-
tema assenta numa verdadeira “dualidade de jurisdi¢des.”**

Foi com a Reforma Constitucional de 1989 que tal se sucedeu, pas-
sando o legislador constituinte a prever expressamente que compete a
jurisdi¢dao administrativa e fiscal o julgamento das acdes e recursos ofi-
ciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes das relagdes
administrativas e fiscais*, conferindo -se ao “‘juiz administrativo o papel
de juiz comum ou ordinario da justica administrativa, cabendo-lhe sem
necessidade de atribuicdo especifica, a competéncia para julgar os liti-
gios emergentes das relagdes juridicas administrativas.”?

garantia dos cidadaos; direito de fazer acompanhar-se por advogado perante qualquer autoridade
(n.° 2, in fine), direito a prote¢do do segredo de justiga (n.° 3); direito a uma decisdo em prazo
razoavel (n.° 4, 1.* parte), direito a um processo equitativo (n.° 4, 2. parte) e direito a tutela efetiva
(n.°5). Assim, BOTELHO, Catarina Santos — “O Tribunal de Estrasburgo...” cit, p. 405, MEDEI-
ROS, Rui, “Artigo 20.°” cit, pp. 310-333 e FREITAS, José¢ Lebre de — “Introdugdo ao pro-
cesso...” cit., pp. 102-108.

2N.° 1 do art. 200.° da CRP.

2! Alinea a) don.° 1 do art. 209.° CRP. Vide, igualmente, o art. 210.° ¢ o art. 211.°, ambos da CRP.

22 Alinea b) do n.° 1 do art. 209.° da CRP. Vide art. 212.° da CRP.

% Alinea c), do n.° 1 do art. 209.° da CRP.

2 ALMEIDA, Mario Aroso de — Manual de Processo Administrativo, 7.* Edi¢do, Almedina,
2022, Coimbra, p. 175.

N.° 3 do Art. 212.° CRP ¢, no plano da legislagdo ordinaria, vide o n.° 1.° do art. 1.° do
ETAF.

26 CORREIA, Sérvulo — Direito do Contencioso Administrativo, Volume 1, Lex, 2005, Lis-
boa, p. 586. O Autor afirma ainda que “a enunciagdo constitucional de um ambito material ten-
dencial para a jurisdigdo dos tribunais administrativos, assente na figura das relagdes juridicas
administrativas, integra e completa a garantia institucional da ordem juridica administrativa”.
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Inversamente, incumbe aos tribunais judiciais a competéncia para
julgar todas as causas que ndo sejam atribuidas a outra ordem jurisdicio-
nal.?’ Deste modo, ndo ¢é inocuo refletir sobre qual a jurisdigdo competente
nesta matéria, tendo em considerag@o que estamos perante um pressuposto
processual: a competéncia dos tribunais. Considerando a sensibilidade do
assunto em causa, a falta de clarificac@o contribuira, ainda mais, para uma
excessiva morosidade na resolugao dos diferentes processos.

3. A Tutela Jurisdicional conferida pelo RGPD

O RGPD assumiu uma enorme importancia no ordenamento juri-
dico europeu, sendo que o seu impacto extravasa as nossas fronteiras.
Numa era em que os dados pessoais sdo 0 novo petroleo®, é essencial
assegurar que existem mecanismos de reagao contra a violagao das dis-
posi¢des do RGPD. Nesta matéria, FRANCISCO CHILAO ROCHA
considera mesmo que, face a Diretiva 95/46/CE, o regulamento passou
“do 8 ao 80”%, demonstrando-se um esfor¢o adicional no sentido de
acautelar os meios de resposta e recurso disponiveis na esfera das pes-
soas singulares e coletivas.

27N.° 1 do art. 211.° da CRP e, ainda, o art. 64.° do CPC.

2 Embora alguns autores chamem a atengéo para o facto de esta ser uma expressio algo enga-
nadora. E o caso de POLLICINO, Oreste, BASSINI, Marco e GREGORIO, Giovanni de — Inter-
net Law and protection of fundamental rights, Bocconi University Press, Milan, 2022, p. 188.
Os autores advogam que, ao contrario do petroleo que constitui um recurso limitado, os dados
pessoais estdo progressivamente a crescer em qualidade e quantidade, apresentando um carater
inesgotavel nesta nova era digital. CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da... cit., p. 29
postula que a expressao “dados pessoais como novo petroleo” exprime “a convicg@o, bem enrai-
zada, de que os dados irdo representar na Era Digital um papel analogo ao desempenhado pelo
petroleo e demais combustiveis fosseis a partir da Revolugdo Industrial”. BARBOSA, Mafalda
Miranda — Inteligéncia Artificial — Entre a Utopia e a Distopia alguns problemas juridicos, 2.*
edigao, Gestlegal, 2024, p. 180, advoga que os dados pessoais “sdao hoje vistos como uma com-
modity, como bens que podem ser transacionados com valor econémico”.

»ROCHA, Francisco Childo — “Sangdes a entidades...” cit., p. 502. Igualmente, COELHO,
Cristina Pimenta — “Artigo 78.° — Direito a a¢ao judicial contra uma autoridade de controlo”, in
Alexandre Sousa Pinheiro et al. (Coord.) Comentario ao Regulamento Geral de Prote¢do de
Dados, Almedina, 2018, Coimbra, pp. 626-628(627).
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Assim, 0 RGPD prevé diferentes mecanismos de tutela, mormente:
o direito a apresentar uma reclamagao a uma autoridade de controlo (art.
77.°), o direito a agdo judicial contra uma autoridade de controlo (art.
78.°) e o direito a agdo judicial contra um responsavel pelo tratamento
ou subcontratante (art. 79.°).3°

Saliente-se que, entre os mecanismos de tutela, ndo existe propria-
mente uma relagao de hierarquia, podendo cada uma das vias de recurso
“ser exercida sem prejuizo das outras.”! Ainda assim, o nosso estudo
incidira, sobretudo, sobre o art. 78.° do RGPD. Parece evidente que se
dé a possibilidade de recurso contra as decisdes adotadas pelas autori-
dades de controlo, sendo este preceito uma decorréncia do direito basilar
a acdo, plasmado no art. 47.° da CDFUE.* Mais, como relembra
WALTRAUT KOTSCHY, isto evidencia que as autoridades de controlo
ndo sdo tribunais e, como tal, devera haver a possibilidade de tais deci-
soes serem alvo de escrutinio, sempre que pretendido, por uma instancia
judicial.®3

No que concerne a titularidade do direito, o n.° 1 do art. 78.° ndo
se limita a subordinar a possibilidade de reagdo aos titulares dos dados,
pois tal seria demasiado restritivo. Assim, todas as pessoas singulares
ou coletivas deverdo ter a possibilidade de exercer este direito, estando

O Vide o n.° 7 do art. 4.° para a defini¢do de responsavel pelo tratamento e o n.° 8 do art. 4.°
(ambos do RGPD) para a defini¢do de subcontratante. SIMOES, Henrique — “Os tribunais inter-
nacionalmente competentes...” cit., pp. 373 e ss. procede a relagdo entre o n.° 2 do art. 79.° do
RGPD e o Regulamento Bruxelas I bis, no contexto da competéncia internacional em matéria
civil e comercial.

31'TJ, BE c. Nemzeti Adatvédelmi és Informdcidszabadsag Hatésdag, C-132/21, 12 de janeiro
de 2023, paragrafo 34.

2 0nde se 1& que “toda a pessoa cujos direitos e liberdades garantidos pelo Direito da Unido
tenham sido violados tem direito a uma agdo perante um tribunal nos termos previstos no pre-
sente artigo. Toda a pessoa tem direito a que a sua causa seja julgada de forma equitativa, publi-
camente e num prazo razoavel, por um tribunal independente e imparcial, previamente estabe-
lecido por lei. Toda a pessoa tem a possibilidade de se fazer aconselhar, defender e representar
em juizo. E concedida assisténcia judiciaria a quem nio disponha de recursos suficientes, na
medida em que essa assisténcia seja necessaria para garantir a efetividade do acesso a justica.”

B KOTSCHY, Waltraut — “Article 78. Right to an effective judicial remedy against a super-
visory authority”, in Christopher Kuner, Lee. A. Bygrave e Christopher Dockey (Ed) The EU
General Data Protection Regulation (GDPR), Oxford University Press, Oxford, pp.
1125-1132(1127).
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aqui incluidos “todos os sujeitos, independentemente da forma ou natu-
reza que assumam’*,

Adicionalmente, o direito a acdo judicial pressupde que esteja em
causa uma decisdo juridicamente vinculativa da autoridade de controlo.
O considerando 143% prevé que ndo estardo abrangidos os pareceres
emitidos ou o aconselhamento prestado pela autoridade de controlo.
Inversamente, encontram-se abrangidas as decisdes respeitantes ao
exercicio de poderes de investigacdo, correcao, autorizagdo pelas auto-
ridades de controlo, bem como relativamente a recusa ou rejeicao de
reclamagdes.*® Deveremos, ainda, incluir nesta lista as situagdes em que
a autoridade nacional de controlo ndo trata a reclamacao ou ndo informa
o titular dos dados, no prazo de trés meses, sobre o andamento ou o
resultado da reclamagdo que tenha apresentado.’” A este propdsito, a
AEPD salientou que, embora exista um dever da autoridade de controlo
dar alguma informagdo nesse prazo sobre o estado da reclamagao, tal
nao pressupde que a reclamagao tenha de ser resolvida no prazo de trés
meses ou que exista qualquer obrigagao de informar o queixoso sobre
o estado do processo de trés em trés meses.*®

Finalmente, o RGPD prevé, no n.° 3 do art. 78.° que os recursos
contra as autoridades de controlo terdo de ser interpostos nos tribunais
do Estado-Membro em cujo territorio se encontrem estabelecidos, o que
devera ser aferido através da andlise de cada legislacdo nacional. O

3#*CORDEIRO, A. Barreto Menezes — “Art. 78.° (Direito a agdo judicial contra uma autori-
dade de controlo)” — A. Barreto Menezes Cordeiro (Coord.) Comentario ao Regulamento Geral
de Prote¢do de Dados e a Lei n.° 58/2019, Almedina, 2021, Coimbra, pp. 484-486(484). Igual-
mente, KELLEHER, Denis e MURRAY, Karen — EU Data Protection Law, Bloomsbury, 2018,
London, p. 375.

3 Os considerandos tém como fungdo auxiliar na interpretagio do RGPD. Todavia, como
assinala CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da... cit., p. 49, muitas vezes sdo invocados
erradamente com o mero intuito de “alterar, restringir ou ampliar o sentido, sem que a letra o
sustente”.

3 Considerando 143 do RGPD.

3TN.° 3 do Art. 78.° do RGPD. Sobre o tema, vide CORDEIRO, A. Barreto Menezes — “Art.
78.°...7 cit., p. 485 e COELHO, Cristina Pimenta — “Artigo 78.°...” cit, pp. 627-628.

33 AEPD, Documento Interno 02/2021 relativo aos deveres das Autoridades de Controlo rela-
tivamente as alegadas violagdes do RGPD, Versao 1.0, adotado a 2 de fevereiro de 2021, pp.
12-13.
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problema, no contexto portugués, encontra-se relacionado com a com-
peténcia dos tribunais para avaliar estas questoes.

4. O ordenamento juridico portugués

1. Breve enquadramento historico

Antes de partirmos para a analise do regime atual consagrado na
Lei n.° 58/2019, importa evidenciar a evolugdo legislativa realizada
nesta matéria. A verdade ¢ que, anteriormente a execugdo da Lei no
ordenamento juridico nacional, varias mudangas foram ocorrendo.*

Até 2013, a competéncia pertencia aos tribunais judiciais comuns,
ndo prevendo a Lei n.° 67/98* nada relativamente a esta matéria. Tal
competéncia foi transferida para o Tribunal da Concorréncia, Regulacao
¢ Supervisdo, devido a al. g) don.® 1 do art. 112.° da LOSJ*, o qual pre-
via a competéncia para conhecer as matérias relativas ao recurso, revisao
e execucao de decisdes, despachos e medidas das demais entidades
administrativas independentes com fun¢des de regulagdo e
supervisao.

Sucede-se, no entanto, que a LOSJ foi sendo alvo de varias altera-
¢des e, com a Lei n.° 23/2018*?, procedeu-se a revogacdo da alinea
mencionada. Assim, e continuando a Lei n.° 67/98 a ser omissa nesta
questdo, os tribunais judiciais voltaram a “recuperar” a competéncia.**
Tal vacuo juridico viria a mudar com a entrada em vigor da Lei de
Execucao.

3 CALVAO, Filipa Urbano — “Novos ambitos...” cit., p. 39.

“0Lein.° 67/98, de 26 de outubro (Lei da Protegdo de Dados Pessoais), a qual foi revogada
com a entrada em vigor da Lei n.° 58/2019, de 8 de agosto.

4'Lei n.° 62/2013, de 26 de agosto.

“Lein.° 23/2018, de 5 de junho.

# CALVAO, Filipa Urbano “Novos ambitos...” cit., p. 39.
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II. O Regime sancionatorio previsto na Lei n.° 58/2019, de 8 de
agosto

O RGPD mudou significativamente o panorama de atuacgdo das
autoridades de controlo*, tendo ocorrido uma “harmonizacio das fun-
¢Oes e dos poderes das autoridades de controlo.”® Um dos poderes mais
importantes consiste, precisamente, no poder sancionatério — agora
expressamente previsto no RGPD — seguindo-se uma disting@o entre as
sang¢des penais e administrativas.*® Deste modo, a al. j) do n.° 2 do art.
58.° prevé que as autoridades de controlo t€ém poder para aplicar coi-
mas havendo lugar a uma violagdo do RGPD. Por sua vez, o art. 83.°
densifica o regime contraordenacional, sendo este uma das principais
novidades do diploma, visando-se assegurar uma maior efetividade e
dissuasdo, a semelhanca do que se sucede no Direito Europeu da
Concorréncia, como denota A. BARRETO MENEZES CORDEIRO.#’

Embora exista um conjunto de critérios a ter em conta no
momento da aplicagdo da contraordenagao, as Autoridades de Controlo
dispdem de uma certa margem de discricionariedade.*® Todavia, a

# Saliente-se que o Considerando 117 abre a porta a criagdo de mais do que uma autoridade
de controlo, tendo sido isso que se sucedeu, a titulo de exemplo, na Alemanha. MONIZ, Graca
Canto — Manual de... cit., p. 153.

4 CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da... cit., p. 397. ALVES, Joel A. — O Novo
Modelo de Protegdo de Dados Pessoais Europeu, Almedina, 2021, Coimbra, p. 129 salienta que
existiu um refor¢o das autoridades de controlo.

4 MONIZ, Graga Canto — Manual de... cit., p. 156.

47 CORDEIRO, A. Barreto Menezes — “Artigo 83.° (Condigdes Gerais para a aplicagio de
uma coima)”, A. Barreto Menezes Cordeiro (Coord.) Comentdrio ao Regulamento Geral de Pro-
te¢do de Dados e a Lei n.° 58/2019, Almedina, 2021, Coimbra, pp. 498-510(500). A consagra-
¢do de um regime sancionatorio, tal como o expressamente previsto no RGPD, permite reforgar
os direitos dos titulares dos dados, tal como é assinalado por CALVAO, Filipa Urbano — “A Lei
n.° 58/2019...” cit., p. 51.

“Nos termos do n.° 2 do art. 83.° do RGPD, ao decidir sobre a aplicagdo de uma coima e
sobre o respetivo montante, devera ser tido em considerac@o o seguinte: i) a natureza, a gravi-
dade e a duragao da infrag@o tendo em conta a natureza, o ambito ou o objetivo do tratamento
de dados em causa, bem como o nimero de titulares de dados afetados e o nivel de danos por
eles sofridos; (ii) o carater intencional ou negligente da infragdo; (iii) a iniciativa tomada pelo
responsavel pelo tratamento ou pelo subcontratante para atenuar os danos sofridos pelos titula-
res; (iv) o grau de responsabilidade do responsavel pelo tratamento ou do subcontratante tendo
em conta as medidas técnicas ou organizativas por eles implementadas nos termos dos artigos
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“discricionariedade concedida ndo se confunde com arbitrariedade™®.
Prevé-se, assim, um sistema de sang¢des a dois niveis.

Por um lado, o n.° 4 do art. 83.° do RGPD estipula coimas até
10.000.000€ ou, tratando-se de uma empresa’’, até 2% do seu volume
de negdcios anual a nivel mundial correspondente ao exercicio finan-
ceiro anterior, consoante o montante que seja mais elevado. Por outro
lado, 0 n.° 5 do art. 83.° do RGPD ¢ aplicavel as situagdes mais graves',
havendo lugar a aplica¢do de coimas até 20.000.000€ ou, no caso de
uma empresa, até 4 % do seu volume de negdcios anual a nivel mun-
dial correspondente ao exercicio financeiro anterior, consoante o
montante que for mais elevado. Assim, as autoridades devem proceder
a duas avaliagdes distintas, nomeadamente: aferir se deve ser aplicada
uma coima e, em caso afirmativo, qual o seu montante.>

25 ¢32.% (v) quaisquer infragdes pertinentes anteriormente cometidas pelo responsavel pelo tra-
tamento ou pelo subcontratante; (vi) o grau de cooperagdo com a autoridade de controlo, a fim
de sanar a infracdo e atenuar os seus eventuais efeitos negativos; (vii) as categorias especificas
de dados pessoais afetadas pela infragdo; (viii) a forma como a autoridade de controlo tomou
conhecimento da infragdo, em especial se o responsavel pelo tratamento ou o subcontratante a
notificaram, e em caso afirmativo, em que medida o fizeram; (ix) o cumprimento das medidas a
que se refere o artigo n.° 2 do art. 58.° caso as mesmas tenham sido previamente impostas ao res-
ponsavel pelo tratamento ou ao subcontratante em causa relativamente a mesma matéria; (x) o
cumprimento de codigos de conduta aprovados nos termos do artigo 40.° ou de procedimento de
certificagdo aprovados nos termos do artigo 42.°; (xi) qualquer outro fator agravante ou atenuante
aplicavel as circunstancias do caso, como os beneficios financeiros obtidos ou as perdas evita-
das, direta ou indiretamente, por intermédio da infragdo. A este propdsito, SIMOES, Maria Inés
—“O regime sancionatorio...” cit., p. 152 salienta que o RGPD segue uma “abordagem graduada
de sang¢des, no seu art. 83.°, em fun¢do das infragdes cometidas e verificadas.”

4 CORDEIRO, A Barreto Menezes — “Artigo 83.°...” cit., p. 500. No mesmo sentido, CAL-
VAO, Filipa Urbano — “A Lei n.° 58/2019...” cit., p. 52 afirma que “pode interpretar-se o RGPD
como atribuindo as autoridades nacionais de controlo um poder discricionario ou de decisao auto-
noma que as mesmas tém de exercer por referéncia aos fatores indicados no RGPD e dentro dos
limites nele definidos.”

0 Adota-se 0 mesmo conceito de empresa para efeitos do direito da concorréncia.

S Nomeadamente quando haja violagéo dos principios basicos do tratamento, dos direitos
dos titulares de dados e das regras relativas a transferéncia de dados pessoais para um destinata-
rio num pais terceiro ou para uma organizacgao internacional.

52 Opinido do Advogado Geral Nicholas Emiliou, C-683/21, apresentadas a 4 de maio de
2023, paragrafo 57.
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Importa, por agora, analisar o modo como o legislador portugués
deu execugdo a esta matéria na legislagdo nacional.™® A Lei n.° 58/2019,
de 8 de agosto, faz uma distingdo entre contraordenagdes muito graves
(art. 37.°)*%, cujos montantes minimos e maximos das coimas variam
consoante o infrator da norma™ e as contraordenagdes graves (art. 38.%)%,

53 Para uma anélise do regime do direito penal da prote¢do de dados, tal como consagrado
no RGPD, vide PALMA, Maria Fernanda — “O Direito Penal da Prote¢ao de Dados”, Anatomia
do Crime, Volume 1, n.° 8, 2018, pp. 9-21.

*Elencando um conjunto de situagdes que poderdo caber nesta hipdtese, nomeadamente: (i)
os tratamentos de dados pessoais com inobservancia dolosa dos principios consagrados no artigo
5.° do RGPD; (ii) os tratamentos de dados pessoais que ndo tenham por base o consentimento
ou outra condigao de legitimidade, nos termos do artigo 6. do RGPD ou de norma nacional; (iii)
o incumprimento das regras relativas a prestacdo do consentimento previstas no artigo 7.° do
RGPD; (iv) os tratamentos de dados pessoais previstos no n.° 1 do artigo 9.° do RGPD sem que
se verifique uma das circunstancias previstas no n.° 2 do mesmo artigo; (v) os tratamentos de
dados pessoais previstos no artigo 10.° do RGPD que contrariem as regras ai previstas; (vi) a exi-
géncia do pagamento de uma quantia em dinheiro fora dos casos previstos no n.° 5 do artigo 12.°
do RGPD:; (vii) a exigéncia do pagamento de uma quantia em dinheiro, nos casos previstos no
n.° 5 do artigo 12.° do RGPD, que exceda os custos necessarios para satisfazer o direito do titu-
lar dos dados; (viii) a ndo prestagéo de informacgéao relevante nos termos dos artigos 13.°
e 14.° do RGPD, o que pode ocorrer quando haja omissdo de informagio das finalidades a que
se destina o tratamento, omissao de informagao acerca dos destinatarios ou categorias de desti-
natarios dos dados pessoais ou omissao de informagao acerca do direito de retirar o consenti-
mento; (ix) ndo permitir, ndo assegurar ou dificultar o exercicio dos direitos previstos nos
artigos 15.° a 22.° do RGPD; (x) a transferéncia internacional de dados pessoais em violagdo
do disposto nos artigos 44.° a 49.° do RGPD; (xi) o incumprimento das decisdes da autoridade
de controlo previstas no n.° 2 do art. 58.° do RGPD, ou recusa da colaboracdo que lhe seja exi-
gida pela CNPD, no exercicio dos seus poderes e (xii) a violagdo das regras previstas no capi-
tulo VI da Lei n.° 58/2019.

55 Tratando-se de grande empresa, a coima podera ir de 5000€ a 20.000.000€ ou 4 % do
volume de negécios anual, a nivel mundial, conforme o que for mais elevado. Sendo uma pequena
e média Empresa, tera o valor de 2000€ a 20.000.00€ ou 4 % do volume de negdcios anual,
a nivel mundial, conforme o que for mais elevado. Finalmente, tratando-se de uma pessoa sin-
gular, o valor da coima podera ir de 1000€ a 500.000€.

3¢ Constituem contraordenagdes graves, nos termos do art. 38.°: (i) a violag¢do do disposto no
art. 8.° do RGPD; (ii) a ndo prestacdo da restante informagao prevista nos art. 13.° ¢ 14.° do
RGPD:; (iii) a violag@o do disposto nos artigos 24.° ¢ 25.° do RGPD; (iv) a violagdo das obriga-
¢des previstas no art. 26.° do RGPD; (v) a violagao do disposto no art. 27.° do RGPD; (vi) a vio-
lacdo das obrigagdes previstas no art. 28.° do RGPD; (vii) a violagdo do disposto no art. 29.° do
RGPD; (viii) a auséncia de registo dos tratamentos de dados pessoais em violagao do disposto
no art. 30.° do RGPD; (ix) a violagdo das regras de seguranga previstas no art. 32.° do RGPD;
(x) o incumprimento dos deveres previstos no art. 33.° do RGPD; (xi) o incumprimento do dever
de informar o titular dos dados pessoais nas situagdes previstas no artigo 34.° do RGPD; (xii) o
incumprimento da obrigagdo de realizar avaliagdes de impacto nos casos previstos no art. 35.°
do RGPD; (xiii) o incumprimento da obriga¢do de consultar a autoridade de controlo
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reduzindo o seu montante para metade face as contraordenagdes muito
graves.’’

Porém, o regime sancionatdrio portugués padece de alguns defei-
tos, sendo que nesta matéria partilhamos inteiramente o entendimento
sufragado por FILIPA URBANO CALVAO. De facto, o legislador por-
tugués optou, pura e simplesmente, por consagrar montantes de coimas
totalmente diversos daqueles que se encontram previstos no RGPD, o
que ndo ¢ de todo desejavel®®, sobretudo através da consagracao de valo-
res minimos inferiores ao que foi definido pelo regulamento. Ademais,
existe uma certa incongruéncia, pois o legislador portugués consagra
como critérios de determinacdo da medida da coima a situagdo econd-
mica do agente, o carater continuado da infracdo e a dimensdo da
entidade.” Estes critérios sdo incongruentes, pois ndo s6 o0 RGPD nédo
estabelece como critério a situacdo economica do infrator, como nao
faz sentido ter coimas diferentes em fun¢do da dimensao da entidade e,
a posteriori, usar isso como critério para efeitos de determinagdo da
coima.

Além disso, o Direito da Unido nao faz qualquer distin¢cdo quanto
a dimensao de empresa, pelo que, uma vez mais, o legislador portugués,

previamente a realizagdo de operacgdes de tratamento de dados nos casos previstos no art. 36.°
do RGPD; (xiv) o incumprimento dos deveres previstos no art. 37.° do RGPD; (xiv) a violag@o
do disposto no art. 38.° do RGPD, nomeadamente no que respeita as garantias de independéncia
do encarregado de protecao de dados;

@) o incumprimento dos deveres previstos no art. 39.° do RGPD; (xvi) a pratica de atos de
supervisao de codigos de conduta por organismos nao acreditados pela autoridade de controlo
nos termos do artigo 41.° do RGPD; (xvii) o incumprimento, por parte dos organismos de super-
visdo de codigos de conduta, do previsto no n.° 4 do art. 41.° do RGPD; (xviii) a utilizagao de
selos ou marcas de protecao de dados que ndo tinham sido emitidos por organismos de certifi-
cagdo devidamente acreditados nos termos dos artigos 42.° e 43.° do RGPD; (xix) o incumpri-
mento, por parte dos organismos de certificagdo, dos deveres previstos no art. 43.° do RGPD ¢
(xx) a viola¢ao do disposto no art. 19.° Lei n.° 58/2019.

" Tratando-se de grande empresa, a coima podera ir de 2500 € a 10.000.000€ ou 2 % do
volume de negocios anual, a nivel mundial, conforme o que for mais elevado. Sendo uma pequena
e média empresa, terd o valor de 1000€ a 1.000.000€ ou 2% do volume de negdcios anual, a
nivel mundial, conforme o que for mais elevado. Finalmente, tratando-se de uma pessoa singu-
lar, o valor da coima podera ir de S00€ a 250.000€.

8 CALVAO, Filipa Urbano — “A Lei n.° 58/2019...” cit., p. 52.

¥ Art. 39.°,n.° 1, da Lei n.° 58/2019.
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ao efetuar a distin¢do entre pequenas, médias e grandes empresas, esta
a violar expressamente o RGPD. Fica, assim, comprometida a inten¢ao
de salvaguardar uma maior uniformizagao do quadro regulatorio.

Ora, parece-nos, na linha do que defende FILIPA URBANO
CALVAO, que “esta pandplia de normas tem por intengio e efeito redu-
zir o poder discricionario de atuacdo conferido pelo Direito da Unido a
autoridade nacional de controlo, em termos que contrariam direta e
manifestamente o RGPD.”% Mais se diga que a op¢do legislativa vai no
sentido de sancionar somente as condutas dolosas, excluindo-se os atos/
omissdes negligentes, algo que claramente ndo atende ao espirito do
RGPD - contrariando-o, alias, afirmativamente. Por essa razdo, com-
preendemos a posi¢do da CNPD na Deliberagao n.® 2019/494, ao
defender que o atual quadro legislativo esta em violagdo do RGPD, ndo
devendo ser aplicavel.

Afinal, a luz do principio do primado, todo o Direito da Unido pre-
valece sobre direito nacional contrario, inclusive o de carater
constitucional.®' Além do quadro sancionatdrio que, per se, ja levanta
enormes duvidas de conformidade com o RGPD, o legislador portugués
conseguiu — ainda — criar mais uma ambiguidade juridica quanto a com-
peténcia do tribunal, conforme de seguida teremos a oportunidade de
demonstrar.

1II. A Competéncia do Tribunal para reagir as decisoes
sancionatorias da CNPD

Contrariamente a Lei n.° 67/98, de 26 de outubro, o art. 34.° da Lei
n.° 58/2019 consagra expressamente um preceito dedicado a tutela juris-
dicional. Desde logo, prevé-se que qualquer pessoa, de acordo com as
regras gerais de legitimidade processual, pode propor agdes contra as
decisdes, nomeadamente de natureza contraordenacional, e omissoes

9 CALVAO, Filipa Urbano — “A Lei n.° 58/2019...” ob cit., p. 52.
! Afirmado pela primeira vez no caso do TJ, Costa v. Enel, C-6/64, 15 de julho de 1964.
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da CNPD, bem como agdes de responsabilidade pelos danos que tais
atos ou omissdes possam ter causado.®?

Consagrou-se, igualmente, que as agdes propostas contra a CNPD
sdo competéncia dos tribunais administrativos. Até aqui nao haveria
nenhum problema. Porém, de forma a salvaguardar-se a coeréncia e har-
monia do sistema juridico, ¢ recomendavel que se evitem contradi¢des
evidentes. Através da analise da Lei n.° 58/2019 fica claro que a com-
peténcia para conhecer estas questdes sera dos tribunais administrativos.
Todavia, devemos atender as disposigdes previstas no ETAF quanto a
esta matéria.

Sempre foi controvertido a questao de saber se os tribunais admi-
nistrativos poderiam ter competéncia para apreciar as agdes de
impugnacao das decisdes de coimas pela administragao publica, sendo
que, numa fase inicial, todas elas encontravam-se sujeitas a competén-
cia dos tribunais judiciais. Um dos fatores que a doutrina aponta para
isto esta relacionada com o reduzido nimero de tribunais e juizes admi-
nistrativos, considerando-se que nao haveria capacidade para dar
resposta a todas as situagdes.®* A este proposito, ISABEL CELESTE M.
FONSECA ¢ JOSE AVINTO FERREIRA DANTAS advogam mesmo
que por “razoes histdricas e programaticas afastaram o contencioso con-
traordenacional do juiz administrativo, em Portugal”®*. Somos, assim,
confrontados com a principal incoeréncia do sistema, ja que a legisla-
¢do administrativa nesta matéria ¢ contraria ao disposto na Lei de
Execucao.

Deste modo, a al. 1) do art. 4.° do ETAF, prevé expressamente a
competéncia dos tribunais administrativos somente para as “impugna-
¢oes judiciais de decisdes da Administragdo Publica que apliquem

2 Art. 34.°,n.° 1, da Lei n.° 58/2019.

% CARVALHO, Carlos — “Comentarios a Revisdo do ETAF e do CPTA”, in Carla Amado
Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago Serrdo, Comentdrios a revisdo do ETAF e do CPTA,
AAFLD, 2016, Lisboa, pp. 51-75(64).

*FONSECA, Isabel Celeste M. DANTAS, José Aventino Ferreira — “San¢des (contraorde-
nacionais) administrativas no ambito da jurisdi¢do administrativa”, Revista do CEJ, n.° 2, 2015,
pp. 237-257(246).
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coimas no ambito do ilicito de mera ordenagdo social por violagdo de
normas de direito administrativo em matéria de urbanismo e do ilicito
de mera ordenag@o social por violagdo de normas tributarias.”

Ora, o atual regime consagra uma soluc¢do de “meio termo™®, ja
que a atribui¢do de competéncia se cinge as duas situagdes referidas no
preceito: ilicito de mera ordenagdo social por violagdo de normas de
urbanismo e de normas tributarias.®” Assim, e ndo se visando sobrecar-
regar em demasia a jurisdicdo administrativa e fiscal, a maior parte das
situagdes ndo se encontram abrangidas pela norma, devendo essas ques-
toes ser analisadas pelos tribunais judiciais. A este propdsito, a doutrina
evidencia que continuam de fora do ambito da jurisdi¢do administra-
tiva a generalidade dos litigios relativos a processos de
contraordenacdo.®®

Encontramos, assim, a principal contradi¢do. Ao passo que a Lei
n.° 58/2019, de 8 de agosto, atribui competéncia aos tribunais adminis-
trativos, o ETAF ndo segue o mesmo caminho. Esta ¢ uma questao que
tem sido sempre muito controversa na doutrina, razao pela qual ndo se
compreende o porqué de o legislador portugués, num ato incoerente, ter

% ANDRADE, José Carlos Vieira de — A Justica Administrativa — Liges, 16.* edigdo, Alme-
dina, 2017, Coimbra, p. 120 advoga que, “no mais puro dos literalismos, apenas se considera
competente para conhecer da impugnagao, mas ja nao da execucdo das decisdes administrativas
aplicadoras de coimas.” Ainda assim, no Acérddo n.° 755/2019, Processo n.° 1093/18, Relatora
Conselheira Maria José¢ Rangel de Mesquita, o Tribunal Constitucional nio julgou a norma
inconstitucional por violagdo do art. 32.° da CRP, interpretada no sentido de que abrange ndo s6
impugnagdes judiciais de decisdes da Administragdo Publica que apliquem coimas no ambito do
ilicito de mera ordenagdo social por violagao de normas de direito administrativo em matéria de
urbanismo, como também das decisdes que visem a execugdo dessas mesmas coimas, ainda que
ndo tenham sido impugnadas diante dos tribunais administrativos.

% ALMEIDA, Mario Aroso de — Manual de... cit., p. 194.

7 A solugéo adotada ndo ¢ de todo pacifica. FONSECA, Isabel Celeste M. e DANTAS, José
Aventino Ferreira — “Sang¢des (contraordenacionais) administrativas...” cit., pp. 250-251 advo-
gam que a solucdo do legislador peca por defeito por ter acolhido “uma pequena parte do todo”
quer no que diz respeito a distingdo entre direito do urbanismo e direito do ordenamento do ter-
ritorio, quer quanto ao conceito de coima em matéria urbanistica.

% NEVES, Ana Fernanda — “Ambito de jurisdigéo e outras alteragées ao ETAF”,
E-Publica, Volume 1, n.° 2, 2014, pp. 241-271(254). Houve, por isso, uma “opg¢ao intencional
e de carater meramente politico” do legislador, tal como afirmam FONSECA, Isabel Celeste M.
e DANTAS, Jos¢ Aventino Ferreira — “Sangdes (contraordenacionais) administrativas...” cit.,
p. 256.
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consagrado uma solucdo que aumenta a incerteza juridica e, sobretudo,
nao esclarece de modo harmonioso quais sdo os tribunais aptos para
conhecer estas questdes. Assim, e considerando que existiu uma inten-
cao do legislador para diminuir ao maximo, nos processos
contraordenacionais, a sobrecarga da jurisdicdo administrativa e fiscal,
ndo se compreende a opcao legislativa que levou ao atual art. 34.°.
Estranhamos, ainda, o siléncio recente da CNPD, considerando que, em
muitas situacgoes, a indecisdo quanto a competéncia dos tribunais podera
levar a prescrigdo das coimas aplicéveis, pois estes conflitos negativos
atrasam (e muito) todos 0s processos.

O Conselho Superior de Magistratura emitiu um parecer sobre a
necessidade de se proceder a uma alteracdo quanto a determinacao da
jurisdicdo competente para conhecer e julgar da impugnagdo judicial
das decisdes da CNPD em processos de contraordenacgdo. No referido
parecer alerta-se para o facto de a atual incoeréncia legislativa ser sus-
cetivel de conduzir a “resultados praticos graves, podendo a demora que
a decisdo de conflito de competéncia implica conduzir a prescricao da
contraordenagdo.”® Assinala-se, assim, que o atual enquadramento
legislativo, pela sua contrariedade evidente, cria um obstaculo intrans-
ponivel para todas as partes envolvidas. Desde logo, para a CNPD que,
enquanto autoridade de controlo, procede a devida aplicagdo de coimas
no ambito dos seus processos de contraordenagdao. Ademais, ha um
impacto evidente para os visados de tais decisdes cujo interesse passa
por assegurar uma rapida resolucdo do litigio.

% Parecer do Conselho Superior de Magistratura, Procedimento n.® 2023/GAVPM/2315, 6
de julho de 2023.
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5. O Debate no Tribunal dos Conflitos

Nos ultimos anos, o debate tem incrementado no Tribunal dos
Conflitos”, havendo interpretagdes contrarias em diferentes casos.
Existindo um conflito de jurisdigdes’ (como tem sido o caso) entre 0s
tribunais administrativos e judiciais, o Tribunal de Conflitos sera cons-
tituido por juizes do Supremo Tribunal Administrativo e do Supremo
Tribunal de Justi¢a.”” Analisaremos, de seguida, as trés principais deci-
sOes proferidas até ao momento.

1. Acorddo do Tribunal dos Conflitos n.° 039/2173

Esta foi a primeira grande decis@o do Tribunal dos Conflitos.
Estava em causa a impugnacao judicial de uma decisdo da CNPD, no
ano de 2021, no ambito de um processo de contraordenagdao. Houve
lugar a impugnagao judicial junto do Tribunal Judicial de Braga, Juizo
Local de Guimaraes, tendo sido proferida uma decisao a julgar aquele
juizo materialmente incompetente. Consequentemente, foi ordenada a
remessa para o Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga, o qual tam-
bém se julgou incompetente para conhecer do processo.

Chamado a pronunciar-se sobre este conflito negativo, o Tribunal
de Conflitos foi perentorio ao defender a incompeténcia do Tribunal

A Lei n.° 91/2019, de 4 de setembro, estabelece o regime da resolugéo dos conflitos de
jurisdigdo entre os tribunais judiciais e os tribunais administrativos e fiscais, regulando a com-
posicdo, a competéncia, o funcionamento e o processo perante o tribunal dos conflitos. Para uma
analise da lei, vide COIMBRA, Jos¢ Duarte — “A nova Lei do Tribunal dos Conflitos: a peca que
faltava (parte 1)”, E-Publica, Volume 6, n.° 3, 2019, pp. 87-120.

"I Havera conflito de jurisdigdes, nos termos don.° 1 do art. 9.° da Lei 91/2019, de 4 de setem-
bro, sempre que dois ou mais tribunais, integrados em ordens jurisdicionais diferentes, se arro-
gam ou declinam o poder de conhecer da mesma questdo, dizendo-se o conflito positivo no pri-
meiro caso e negativo na segunda situagéo.

2Sobre a matéria vide ALMEIDA, Mario Aroso de — Manual de... cit., p. 229. Ainda sobre
a composi¢ao tal encontra-se previsto no art.2.° da Lei n.° 91/2019.

3 Acorddo do Tribunal dos Conflitos n.° 039/21, de 23-02-2022, Relatora Isabel
Marques da Silva.
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Administrativo e Fiscal, tendo baseado a sua posi¢cdo nos seguintes
argumentos:

L.

1.

_

i

iv.

O escopo de aplicacdo da al. 1) do art. 4.° do ETAF ¢ restrito as
situacdes previstas no seu ambito normativo, mutatis mutandis,
as impugnacdes judiciais de decisdes da Administragao Publica
que apliquem coimas no ambito de ilicito de mera ordenagao
social por violagdo de normas de direito urbanismo ou tributarias;’
Deu-se relevancia a intengdo do legislador, citando-se para este
efeito o Preambulo do DL n.° 214-G/2015, onde se afirma que
“entendeu-se, nesta fase, ndo incluir no ambito dessa jurisdigao
administrativa um conjunto de matérias que envolvem a apreciagao
de questdes varias, tais como as inerentes aos processos que tém
por objeto a impugnagdo das decisdes da Administracdo Publica
que apliquem coimas no ambito do ilicito de mera ordenagao social
noutros dominios. Pretende-se que estas matérias sejam progressi-
vamente integradas no ambito da referida jurisdigao, a medida que

a reforma dos tribunais administrativos for sendo executada”.”

.A violacdo da norma na origem da aplicagdo da coima nao se

integra no conceito de matéria respeitante a urbanismo ou nor-
mas tributarias.”®

Logo, considerou ser aplicavel o disposto na al. d) do n.° 2 do
art. 130.° da LOSJ, segundo o qual os juizos locais civeis, locais
criminais e de competéncia genérica serao competentes para jul-
gar os recursos das decisdes das autoridades administrativas em
processos de contraordenacgdo, salvo os atribuidos expressa-
mente a juizos de competéncia especializada ou a tribunal de
competéncia territorial alargada.”’

74 Acordao do Tribunal dos Conflitos n.° 039/21, de 23-02-2022, Relatora Isabel
Marques da Silva.

75 Acordao do Tribunal dos Conflitos n.° 039/21, de 23-02-2022, Relatora Isabel
Marques da Silva.

76 Acordao do Tribunal dos Conflitos n.° 039/21, de 23-02-2022, Relatora Isabel
Marques da Silva.

77 Acordao do Tribunal dos Conflitos n.° 039/21, de 23-02-2022, Relatora Isabel
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Nao vemos razdes para recusar os argumentos que aqui sao apre-
sentados. Parece-nos que o Tribunal dos Conflitos seguiu uma linha
coerente, analisando a respetiva competéncia a luz do al. 1) do art. 4.°
do ETAF, atribuindo, por isso, a jurisdi¢do comum, mais concretamente
ao Tribunal Judicial da Comarca de Braga — Juizo Local Criminal de
Guimaraes — a competéncia para conhecer esta questao.

11. Acorddo do Tribunal de Conflitos n.” 013/2278

In casu, 0o CHBM — Centro Hospital Barreiro Montijo, EPE reagiu
igualmente contra a aplicagdo de uma coima unica de €380.000,00
aplicada pela CNPD. Ora, remetidos os autos ao Ministério Publico
junto do Tribunal Judicial da Comarca de Lisboa — Juizo Local Criminal
do Barreiro, este declarou-se incompetente em razao da matéria para
conhecer esta questdo. O processo foi remetido para o Tribunal
Administrativo e Fiscal de Almada, o qual também se declarou incom-
petente para conhecer o recurso. Perante este conflito negativo, o
Tribunal de Conflitos inverteu a posi¢ao assumida anteriormente, con-
siderando ser competente para a causa a jurisdigdo administrativa e
fiscal, pelos motivos que se expdem:

1. Uma interpretacdo don.’ 1 do art. 34.° da Lei n.® 58/2019 permite
concluir que ¢ competente a Jurisdigdo Administrativa e Fiscal,
apesar de ndo estarmos perante situagdes em que a impugnagao
¢ instaurada “contra” a autoridade de controlo. Assim, e
mencionando-se o art. 9.° do Codigo Civil, invoca-se que o legis-
lador tera sabido expressar-se nos termos mais adequados, pelo
que a sua inten¢ao tera sido a de efetivamente atribuir aos tribu-
nais administrativos a competéncia para a apreciagao dos recursos
de impugnacdo de decisdes de aplicagdo de coimas.

Marques da Silva.
8 Acorddo do Tribunal dos Conflitos n.° 13/22, 14-07-2022, Relatora Teresa de Sousa.
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ii. Mesmo que tal ndo resulte expressamente do n.° 1 do art. 4.° do
ETAF, a competéncia para os tribunais administrativos e fiscais
podera resultar do disposto em legislagdo especial.

iii. Por conseguinte, e estando em causa autoridades reguladoras
independentes, admitem que a determinagdo para a competén-
cia devera ser aferida casuisticamente em fung¢ao do estabelecido
no respetivo estatuto organico. Serd o caso do art. 34.° da Lei
n.° 58/2019.

II1. Acordao do Tribunal dos Conflitos n.” 07/2379

Num acordao mais recente, o Tribunal de Conflitos voltou a
pronunciar-se pela sujei¢ao a jurisdi¢do administrativa. /n casu, houve
lugar a impugnagao judicial da Deliberagao da CNPD que aplicou uma
coima no ambito de processo de contraordenagdo. Remetido os autos
pela CNPD ao Ministério Publico junto do Tribunal Administrativo de
Lisboa, este determinou a remessa para o Juizo Criminal Local, o qual,
por decisdo proferida a 24 de outubro de 2022, declarou a sua incompe-
téncia em razao de matéria. O Tribunal de Conflitos invocou os seguintes
argumentos, na linha do que ja havia sido defendido anteriormente:

1. Em primeiro lugar, atendeu a letra da lei, ja que, nos termos do
art. 34.° da Lei n.° 58/2019, prevé-se a competéncia da jurisdi-
¢do administrativa, tendo tal ocorrido mesmo com sugestdo da
CNPD em sentido contrario.

ii. Por outro lado, advoga-se que, mesmo ndo havendo previsao
expressa no art. 4.° do ETAF que permita aplicar-se a este tipo
de situagdes, ainda assim o regime ai previsto pode ser alvo de
multiplas derrogagdes, devendo atender-se ao disposto na legis-
la¢do especial.®

7 Acdrdao do Tribunal dos Conflitos n.° 07/23, 05-07-2023, Relatora Teresa de Sousa.
8 Ibid. Seguindo-se a regra “lex specialis derogat legi generali” (a lei especial derroga a lei
geral).
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iii. Mais, o Tribunal de Conflitos invoca que, tratando-se de coima
aplicavel por uma autoridade reguladora independente (como ¢
o caso da CNPD), a determinac¢ao da competéncia deve ser ana-
lisada casuisticamente, em func¢ao do respetivo regime juridico
para ela prevista.
Concluiu, assim, o Tribunal de Conflitos que a competéncia mate-
rial pertencerd aos tribunais administrativos, dado ter sido essa a op¢ao
legislativa consagrada no art. 34.° da Lei n.° 58/2019.%!

6. Solucdes para a incoeréncia legislativa

Tivemos a oportunidade de confrontar ambas as posi¢des ja defen-
didas pelo Tribunal de Conflitos em casos diferentes. Esta ndo ¢ uma
mera questdo de semantica, ja que a op¢ao do legislador portugués gera
incerteza juridica quanto a defini¢do do tribunal competente, algo que
nao ¢ de todo desejavel. Além disso, este problema podera comprome-
ter (e muito) a eficdcia do regime sancionatorio previsto na Lei de
Execucdo. Afinal, ndo havendo decisdo quanto ao tribunal competente,
as coimas aplicadas correm o risco sério de prescrever.

Desde logo, a indefini¢do quanto ao tribunal competente faz com
que o litigio se arraste nas instancias judiciais o que, em processos de
maior complexidade, podera ser altamente prejudicial para a efetividade
da aplicacdo do direito. Ademais, o sucessivo arrastar dos processos
podera comprometer a eficacia das coimas aplicadas, considerando os
curtos prazos de prescri¢do aplicaveis. Deste modo, caso ndo exista uma
decisao dentro do prazo de prescri¢ao estabelecido, a aplicacdo da

o

81 Estes argumentos foram replicados no Acérddo do Tribunal de Conflitos n.
0218/23.8Y4LSB-A.S1, de 05-07-2023, Relatora Maria dos Prazeres Pizarro Beleza. In casu,
também estava em causa uma impugnacao judicial de uma deliberagdo da CNPD. Os autos foram
remetidos ao Ministério Publico junto do Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa — Juizo
Administrativo Comum, o qual se declarou incompetente para conhecer a questao, tendo sido os
autos remetidos para o Tribunal Judicial da Comarca de Lisboa — Juizo Local Criminal de Lis-
boa, 0 qual também se declarou materialmente incompetente para conhecer a questao.
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coima extingue-se, tornando ineficaz a atuagdo sancionatodria inicial da
CNPD.

Sempre que dois ou mais tribunais se declarem incompetentes, sera
necessario suscitar oficiosamente a resolugao do conflito negativo, junto
do Supremo Tribunal a quem caiba a presidéncia do Tribunal dos
Conflitos®?. Decididas as questdes que devam ser apreciadas antes do
julgamento do objeto do processo, o relator elaborara o projeto de acor-
dao no prazo de quinze dias*. O processo, acompanhado do projeto de
acordao, ird com vista simultanea, por meios eletronicos, aos restantes
tribunais do Tribunal de Conflitos, no prazo de cinco dias*.

Podemos, por isso, constatar que esta solu¢ao incongruente ado-
tada pelo legislador em nada facilita o papel do intérprete e aplicador
do direito, dificultando-se a aplicacao do direito da protecdo de dados
no nosso ordenamento juridico.

Aliés, tal foi visivel no caso “Russiagate”. A Camara Municipal de
Lisboa, apos a aplicacdo da coima superior de 1,2 milhdes de euros pela
CNPD, decidiu reagir nos tribunais. Embora a questdo tenha acabado
por ser decidida pelo Tribunal Administrativo de Lisboa, também neste
caso o0 Juizo Local Criminal de Lisboa declarou-se inicialmente incom-
petente, algo que gerou, durante algum tempo, um receio quanto ao risco
de prescri¢ao da coima.®® A Camara Municipal de Lisboa perdeu em pri-
meira instancia, tendo o tribunal fixado o valor da coima em 1.027.500
euros, menos 222,5 mil face ao montante inicial. Esta decisao foi um
passo muito importante na constru¢ao do contencioso do direito da pro-
tecdo de dados, demonstrando que o RGPD ¢ um instrumento legislativo
essencial do ordenamento juridico, devendo o seu cumprimento ser
sempre assegurado.®® A Camara Municipal de Lisboa recorreu da

82 Artigo 10.°, n.° 1, da Lei n.° 91/2019, de 4 de setembro.

8 Artigo 13.°,n.° 1, da Lei n.° 91/2019, de 4 de setembro.

8 Artigo 13.°, n.° 1, da Lei n.° 91/2019, de 4 de setembro.

85 Nos termos da al. a) do art. 41.° da Lei n.° 58/2019, de 8 de agosto, o prazo de prescri¢do
€ de 3 anos, dado tratar-se de uma coima de montante superior a 100.000 euros.

8 Radio Renascenga, Russiagate. Camara de Lisboa condenada a pagar um milhdo de euros,
https://tr.pt/noticia/pais/2024/08/07/russiagate-camara-de-lisboa-condenada-a-pagar-um-milhao-
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decisdo, tendo o Tribunal Administrativo Central mantido a decisdo da
primeira instancia. Porém, o montante da coima foi reduzido para 738
mil euros, tendo 46 contraordenagdes sido extintas por prescrigao®’.

Como podemos solucionar este problema? Existem vdrios
cenarios:

Em primeiro lugar, podera tudo manter-se como esta. Ora, parece-
-nos que uma atitude omissiva nao sera o mais desejavel. Nao se fazendo
qualquer alteragdo, continuaremos a ter conflitos negativos de jurisdi-
cdo, sendo necessaria a intervencao do Tribunal de Conflitos, o que
inevitavelmente atrasara os processos € promovera o risco de haver
lugar a prescri¢ao das coimas. Na nossa otica, este ndo ¢ de todo o cami-
nho mais favoravel pelos motivos expostos.

Assim, a solug@o mais natural passara pela alteracdo legislativa,
pois sO assim sera possivel criar a necessaria certeza juridica para a pro-
positura destas agdes.

Em primeira linha, tal poderia passar por uma modificagao a al. I)
do n.° 1 do art. 4.° do ETAF, alargando-se, assim, o escopo de compe-
téncia dos tribunais administrativos e fiscais relativamente as decisdes
da Administragao Publica que apliquem coimas no ambito da sua ativi-
dade. Conforme ja tivemos a oportunidade de referir, aquando da
reforma do ETAF, na exposicdo de motivos afirmou-se a pretensdo de
vir a incluir as matérias que envolvam a apreciagdo de coimas aplica-
das noutros dominios “a medida que a reforma dos tribunais
administrativos for sendo executada.”® A verdade ¢ que a reforma ainda
nao foi executada, pelo que nao havendo uma modificagdo expressa ao
ETAF, parece-nos dificil, como tem feito o Tribunal de Conflitos em
casos recentes, defender que a jurisdicao pertence aos tribunais admi-
nistrativos e fiscais, invocando-se uma vontade ainda nao expressa do

-de-euros/389217/ (06.08.2025).

$TECO, Russiagate. Camara de Lisboa perde recurso e arrisca pagar 738 mil euros, https://
€c0.5apo.pt/2025/08/06/russiagate-camara-de-lisboa-perde-recurso-e-arrisca-pagar-738-mil-
-euros/ (06.08.2025).

% Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro (Exposi¢do de Motivos).
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legislador. Estamos, assim, perante uma incoeréncia legal que se deve
“a exercicios tecnicamente menos cuidados por parte do legislador”®,
pelo que em nosso entendimento s6 sendo levada a cabo a referida alte-
racdo ao ETAF ¢ que faré sentido concluir pela competéncia da jurisdicao
administrativa.”

Saliente-se que a jurisprudéncia do Tribunal de Conflitos mais
recente invoca muito a interpretacao literal do art. 34.°, n.° 1 da Lei n.°
58/2019°". Ora, rigorosamente falando, nestas situagdes as agdes ndo
sdo propostas contra a CNPD, antes destinando-se a reagir contra a apli-
cacdo da sancdo. Por conseguinte, e levando o elemento literal ao seu
extremo, também aqui ndo caberia no teor da norma.

Deste modo, consideramos que a melhor solug@o passara por pro-
ceder a uma reformulacao da Lei n.° 58/2019, atribuindo-se a
competéncia aos tribunais judiciais. Tal serd a forma de proceder a dis-
tincdo entre as acdes de natureza administrativa (propostas contra a
CNPD) ¢ as de natureza contraordenacional.” Tal possibilidade foi pro-
posta pela CNPD? nos trabalhos preparatorios da Comissao de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, sendo que o art. 34.°
deveria a ter a seguinte formulacao:

“Artigo 34.°
Tutela jurisdicional

1- [..]

8 COIMBRA, José Duarte — “A nova lei...” cit, p. 92

9% Nesta matéria, CALVAO, Filipa Urbano — “Novos ambitos...” ciz., p. 39 advoga que a
maior parte dos litigios que surjam pertencero aos tribunais administrativos e fiscais, com exce-
¢ao dos litigios entre o titular dos dados e o responsavel pelo tratamento e litigios relativos a vali-
dade, eficacia e execugdo de um contrato no ambito de uma relagdo de subcontratagio.

1 A letra da lei constitui, assim, o ponto de partida e limite da interpretagdo da lei, dado que,
nos termos do n.° 2 do art. 9.° do CC “n@o pode ser considerado pelo intérprete o pensamento
legislativo que ndo tenha na letra da lei um minimo de correspondéncia verbal, ainda que imper-
feitamente expresso.”

%2 Algo ja defendido pela CNPD no Parecer n.° 20/2018.

% Devemos salientar que a época em que tal foi proposto, a competéncia pertencia ao Tribu-
nal da Concorréncia, Regulacao e Supervisdo. Com a alteracao de 2019, tal como ja tivemos a
oportunidade de evidenciar, esta passou a pertencer aos Tribunais Judiciais.
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2- A competéncia para conhecer das agdes propostas contra a
CNPD ¢ dos tribunais administrativos, com exce¢do das acoes de
impugnacao das deliberagdes sancionatorias, cuja competéncia jurisdi-
cional se afere nos termos da Lei n.° 62/2013, de 26 de agosto.**

3-[...]

4- [...]"

Na esteira do que defendeu, em 2018, a CNPD, “a mera remissao
para aquela lei sera suficiente para que se possa saber, a cada momento
e perante questdes de indole administrativa ou contraordenacional (ou,
até, civel, se for o caso), a que tribunal compete a resolugdo dos litigios
que venham a opor a CNPD a qualquer pessoa singular ou coletiva®™”.
Consideramos que esta op¢ao podera mitigar as dividas sentidas na
doutrina e na jurisprudéncia. Sera possivel fazer a distingdo necessaria
entre as agoes propostas contra a CNPD e aquelas que se destinam a
reagir contra a aplicagdo de uma contraordenacao, voltando os tribunais
judiciais a readquirir a competéncia para estas questdes, por forca da al.
d) don.°2 do art. 130.° da LOSJ.

De qualquer modo, ¢ independentemente da opgao que venha a ser
adotada, a verdade ¢ que algo deve mudar, em nome da coeréncia e boa
aplicagdo do Direito.

7. Notas Conclusivas

Em suma, este artigo procurou refletir criticamente sobre o atual
estado de arte legislativo em matéria de competéncia jurisdicional para
as acdes propostas contra a aplicacdo de coimas pela CNPD. Assim,
vimos como a soluc¢do consagrada pelo legislador na Lei n.° 58/2019
gera incerteza juridica por entrar expressamente em confronto com o
disposto no regime jurisdicional do ETAF.

% Formulagéo reproduzida do Parecer n.° 40/2018 da CNPD.
9 CNPD, Parecer 20/2018.
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Ora, este ndo foi um mero lapso legislativo, ja que a CNPD pro-
pOs uma alteragdo ao art. 34.°, o que nao foi seguido nos trabalhos
preparatdorios. Num mundo digital onde a protecao dos dados assume
um papel fulcral na defesa dos titulares dos dados, os responsaveis pelo
tratamento e entidades subcontratantes tém obrigagdes acrescidas, cujo
cumprimento sera vital para garantir a plena adequagao ao RGPD.

Por essa razao, ndo pode subsistir a indefini¢ao atual quanto ao tri-
bunal competente para estas questdes, motivo pelo qual nos parece que
uma atitude omissiva do legislador sera prejudicial para os particulares,
o intérprete e julgador. Deste modo, existem dois cenarios que poderao
ser seguidos: (i) proceder-se a uma alteracao do ETAF alargando ai a
competéncia dos tribunais administrativos e fiscais em matéria de con-
traordenacao ou (ii) modificar a Lei n.° 58/2019, realizando a respetiva
bifurcacao entre as agcdes propostas contra a CNPD e a impugnacao das
deliberagdes sancionatdrias. Esta tiltima solug@o parece-nos a mais coe-
rente, voltando neste cenario os tribunais judiciais a readquirir a
competéncia para analisar estas questoes.

Independentemente da solugdo que venha a ser adotada, ndo pode
o legislador continuar a fechar os olhos a esta tematica tdo sensivel,
estando mais do que na hora de reformar a Lei n.° 58/2019, corrigindo
0s erros e incoeréncias ai presentes.



