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Processo C-510/23

Resumo do pedido de deciséo prejudicial nos termos do artigo 98.°, n.° 1, do
Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
8 de agosto de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:

Tribunale Amministrativo Regionale per Ih, Lazio “(Tribunal
Administrativo Regional do Lécio, Italia)

Data da deciséo de reenvio:

2 de agosto de 2023
Recorrente:

Trenitalia SpA
Recorrida:

Autorita Garante ‘della®Concerrenza e del Mercato (Autoridade
Reguladera da Concoréncia e do Mercado)

Objeto de processoyprineipal

Reeurso,, interposto, no “Tribunale amministrativo per il Lazio (Tribunal
Administrativo Regional do Lé&cio, a seguir «TAR Lazio») pela sociedade
Trenitalia,"\com Vvista a anulacdo do procedimento adotado pela Autorita garante
dellanconcorrenza e del mercato (Autoridade Reguladora da Concorréncia e do
Mercado, asseguir kKAGCM») pelo qual esta Gltima condenou a referida sociedade
no pagamento de uma sangdo pecuniaria por ter seguido uma pratica comercial
incorreta, proibida pelo Codice del consumo (Codigo do Consumo italiano)

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

O pedido de decisdo prejudicial, apresentado pelo TAR Lazio, ao abrigo do
artigo 267.° TFUE, diz respeito a interpretacao do direito da Unido Europeia, e em
especial do artigo 11.° da Diretiva 2005/29, no contexto da aplicagdo do
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artigo 14.° da Lei n.° 689, de 24 de novembro de 1981, aos processos de instrucéo
relativos as infragcGes cometidas em prejuizo dos consumidores.

Questao prejudicial

«Deve 0 artigo 11.° da Diretiva 2005/29/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de maio de 2005, a luz dos principios da protecdo dos
consumidores e da efetividade da acdo administrativa, ser interpretado no sentido
de que se opGe a uma regulamentacgdo nacional como a que resulta dasaplicacdo do
artigo 14.° da Lei n.° 689, de 24 de novembro de 1981 - conforme'é attalmente
interpretada - que impde a Autorita garante della concorrenza &, del mercato
(Autoridade Reguladora da Concorréncia e do Mercado) a obriga¢ao de, dar inicio
a um processo de instrucdo para verificacdo de uma pratica cemercial incorreta
(desleal) num prazo de caducidade de noventa dias, que. comeca a,correr a‘partir
do momento em que a Autoridade tenha conhecimente, dos elementes essenciais
da infracdo, os quais podem esgotar-se na primeira denuncia da, infracao?»

Disposicoes de direito da Unido invocadas

Diretiva 2005/29/CE da Diretiva 42005/29/CE, de Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de maio de 2005, em especial artigo 1%.°

Disposicoes de direito nacionakinvoecadas

Decreto legislativo 6 settembres2005, n.° 206 (Decreto Legislativo n.° 206, de
6 de setembro de,2005, a seguir«Cédigo do Consumo»):

Artigo 27.° (versdo em vigor no,momento da abertura da instrucéo):

«1.  AvAutorita,garante della concorrenza e del mercato (Autoridade Reguladora
da_Concorréncia e,do, Mercado), a seguir “Autoridade”, exerce as atribuigdes
reguladasspelo presente artigo em simultdneo com as de autoridade competente
paraia aplicagdo do Regulamento (CE) n.° 2006/2004 do Parlamento Europeu e do
Consglho, de 27¢de outubro de 2004, relativo a cooperacdo entre as autoridades
nacionais'responsaveis pela aplicagdo da legislacdo de defesa do consumidor, nos
limites das disposi¢es legais.

1-bis Mesmo nos setores regulados, nos termos do artigo 19.°, n.°3, a
competéncia para intervir face as condutas de profissionais constitutivas de uma
pratica comercial desleal, sem prejuizo do cumprimento da legislacdo em vigor,
cabe, em exclusivo, a Autorita garante della concorrenza e del mercato
(Autoridade Reguladora da Concorréncia e do Mercado), que a exerce com base
nos poderes previstos no presente artigo, mediante parecer da Autoridade
Reguladora competente.
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2. A Autoridade, oficiosamente ou a pedido de qualquer pessoa ou organizagéo
interessada, proibe a continuacdo das praticas comerciais incorretas e anula os
seus efeitos. Para esse fim, a Autoridade exerce 0s poderes de investigacdo e
executivos previstos no referido Regulamento 2006/2004/CE, mesmo em relacéo
as infragbes ndo transfronteiricas. [...] A intervencdo da Autoridade ndo depende
da circunstancia de os consumidores interessados se encontrarem no territorio do
Estado-Membro em que estd estabelecido o profissional ou noutro
Estado-Membro. [...]

3. A Autoridade pode ordenar, por decisdo fundamentada, { a™suspensao
provisoria das praticas comerciais incorretas, em casos de especial Urgéncia. Em
qualquer caso, comunica a abertura da instrucdo ao profissional .. ].

9. Com a decisdo que proibe a pratica comercial incorreta, ‘a Autoritazordena
além disso a aplicacdo de uma sancdo administrativagpecuniaria de,5 000 euros a
5000 000 de euros, tendo em conta a gravidade e a,duragdoyda violacde]:. ]

11. A Autorita garante della concorrenza e del"mercatos(Autoridade Reguladora
da Concorréncia e do Mercado), por regulamento proprio,regula o processo de
instrucdo, de modo a assegurar o contraditorio,no plenosconhecimento dos autos e
0 registo [...]

13. No que respeita as sancOes ‘administrativas pecuniarias decorrentes das
violacdes do presente decreto, ‘deverm observar<se, na medida em que sejam
aplicaveis, as disposi¢oesqdo Capitulo I, Secgéo I, e os artigos 26.°, 27.°, 28.° e
29.° da Lei n.° 689, de 24,de novembro'de 1981, e alteracdes posteriores. [...]»

Artigo 27.°, n.° 1 (versaowresultante,da alteracdo de 2021):

«1. A Autorita,garante della concorrenza e del mercato (Autoridade Reguladora da
Concorréncia, &.do \Mercado), *a seguir “Autoridade”, exerce as atribuigdes
reguladas ‘pelo“presente, artigo em simultdneo com as de autoridade competente
para a aplicagdo do,Regulamento (CE) n.° 2006/2004 do Parlamento Europeu e do
Conselho,, de 27%.de outtbro de 2004, relativo a cooperacdo entre as autoridades
pacionaissresponsaveis pela aplicacdo da legislagdo de defesa do consumidor, e
quenevoga 0, Regulamento (CE) n.° 2006/2004, nos limites das disposicOes legais

[%].»

Legge'24 novembre 1981, n.° 689, «Modifiche al sistema penale» (Lei n.° 689, de
24 de novembro de 1981, relativa as AlteracGes ao Sistema Penal):

Artigo 12.°

«Na medida em que sejam aplicaveis e salvo disposicdo em contrario, as
disposicdes do presente Capitulo regulam todas as infracdes relativamente as
quais esteja prevista uma sancdo administrativa que consista no pagamento de um
montante em numerario, mesmo que essa Ssan¢do ndo esteja prevista em
substituicdo de uma sanc¢éo penal. [...]».
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Artigo 14.°

«A infracdo deve ser notificada imediatamente, sempre que possivel, quer ao
infrator quer a pessoa que esteja obrigada solidariamente ao pagamento do
montante devido pela mesma infracdo.

No caso de néo ter sido efetuada a notificacdo imediata a todas ou a algumas das
pessoas indicadas no pardgrafo anterior, a descricdo da infracdo deve ser
notificada a todos os interessados no territério da Republica [Italiana] no prazo de
noventa dias e aos residentes no estrangeiro no prazo de trezentos e séssenta dias a
contar da verificagcdo da mesma.

[...]

A obrigacgéo de pagar o montante devido pela infragdo_extingtie-sexrelativamente a
pessoa que nao tiver sido notificada no prazo fixado».

Artigo 28.°

«O direito de cobrar os montantes devidos pelas infragdes indicadas pela presente
lei prescreve no prazo de cinco anos¢a contarsda datasem que foi cometida a
infracéo.

A interrupcdo da prescricdo ggpregulada pelas,normas do codice civile (Codigo
Civil italiano)».

Delibera AGCM 1 apriles2015 n.%,25411 (Deliberagdo n.° 25411 da AGCM, de
1 de abril de 2015, «Regulamente, sobre0s processos de instrucdo em matéria de
protecdo do consumdor»):

Artigo 6.°

«1. O responsavel peleprocesso, apds ter avaliado os elementos na sua posse e
aqueleside que tomow, conhecimento com o pedido de intervencdo referido no
artigo & n\da infeio )@ instrucdo a fim de verificar a existéncia de publicidade
enganosa ‘eunde publicidade comparativa ilegal, referida no decreto legislativo
sullaspubblicita thgannevole (Decreto Legislativo sobre a publicidade enganosa),
ounde pratieas comerciais incorretas, referidas no Codice del Consumo (Codigo do
Consuma). O inicio da instrucdo tem lugar no prazo de 180 dias a contar da
rececdo do pedido de intervencdo e esse prazo interrompe-se em caso de pedido
de informacoes, até a rececdao das mesmas.

2. O responsavel pelo processo comunica o inicio da instrucdo as Partes e informa
0s outros interessados que tenham apresentado pedido de intervengdo nos termos
do artigo 4.° [...]».
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Apresentacgdo sucinta dos factos e do processo principal

A Trenitalia (a seguir «recorrente») é uma sociedade publica, totalmente
controlada pela sociedade Ferrovie dello Stato italiane (cujo capital é, por sua vez,
integralmente detido pelo Ministero dell’economia e delle finanze, Ministério da
Economia e das Finangas italiano). Em 2017, a AGCM verificou que existia uma
pratica comercial incorreta em prejuizo dos consumidores adotada pela recorrente,
principal sociedade de gestdo do transporte ferroviario de passageiros a operar em
Italia. Em particular, o sistema de pesquisa para a aquisicdo de bilhetes de
comboio pela Internet e nas bilheteiras autométicas ndo (indicava aos
consumidores as opcBes de viagens com comboios regionais,, mostrando
principalmente as dos comboios de alta velocidade (mais caras).

Com efeito, desde 2011, a AGCM recebeu vérias denlngias nesse\sentido“por
parte de consumidores. Na sequéncia dessas dendngias, em™21de outubro de
2016, a AGCM juntou aos autos um suporte informatico ‘contendostodas as
simulagBes de aquisi¢do de bilhetes em linha efetuadas, pelos seus, funeionarios no
sitio da Trenitalia, entre o fim de agosto e o.fim de setembroe,de\2016. Em 15 de
novembro de 2016, a AGCM notificouda, recarrenten@ deCisdo de iniciar o
procedimento. No mesmo dia, efetuouama inspecao, na,sede da empresa, que se
saldou pela obtencdo de documentacde. Os consultores ‘da recorrente tiveram
oportunidade de aceder em vérias 0Casides\aos autosida instrucdo e de apresentar
articulados de defesa. Além disso, a recorrente,foi ouvida em audiéncia.

No termo do longo processo de instrucaoy, em 19 de julho de 2017, a AGCM
adotou uma medida sancionatériascontra a recorrente, infligindo-lhe uma elevada
sancdo pecuniaria (5,000,000 de‘euros). Segundo a AGCM, a infracéo teve inicio
em 2012, ou seja, nos\memento, da implementagdo completa do sistema
informéatico de pesquisaspara aaquisicdo dos bilhetes de comboio, e ainda se
mantinha em 2017, nosmoemento,da ado¢do do procedimento sancionatorio.

A recorrente impugnou.o. procedimento referido, pedindo a sua anulagdo com base
no_facto de a, AGCM ter iniciado tardiamente o processo de verificagdo da
infracdo, ‘eu sejay depois de terminado o prazo de noventa dias previsto pelo
artige 14.%da,Leiyn.®689/1981.

Argumentos essenciais das partes no processo principal

Segundo a recorrente, a fase prévia a instrucdo — ou seja, a fase anterior a
comunicacéo do inicio do processo, durante a qual, sem que exista contraditorio, a
AGCM recolhe os primeiros indicios a fim de verificar a efetiva existéncia da
infracdo — prolongou-se por mais de quatro anos, durante os quais a AGCM néo
praticou nenhum ato de verificacdo das denuncias recebidas. Além disso, a
aquisicdo efetuada em outubro de 2016 demonstra a relativa simplicidade das
investigacdes a efetuar, reforcando a tese da ilegalidade da inércia da AGCM e,
por conseguinte, da violagdo do artigo 14.° da Lei n.° 689/1981.



10

RESUMO DO PEDIDO DE DECISAO PREJUDICIAL - PROCESSO C-510/23

Na opinido da recorrente, o comportamento da AGCM é manifestamente contrario
ao artigo 6.° da Convencao Europeia para a Protecdo dos Direitos do Homem e
das Liberdades Fundamentais (a seguir «<CEDH») e ao artigo 41.° da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta»), na medida em que
infringe os direitos de defesa, bem como a confianca legitima da parte investigada,
que ndo pode ser submetida a um procedimento sancionatério quando a
notificacdo da infragdo tenha sido efetuada h& mais de noventa dias.

A AGCM entende, pelo contrario, que o prazo de caducidade de noventa dias nao
é aplicavel aos processos no ambito da protecdo dos consumid@ress, A Unica
obrigagdo prevista €, com efeito, a de dar inicio a instrugdo num prazo razeavel e
adequado a partir do momento em que se tomou conhecimento, datinfracdoy No
caso em andlise, isso foi respeitado, tendo em conta a falta'de continuidade das
denuncias dos factos que constituem objeto de investigagdo,\que \impés Uma
avaliacdo atenta a fim de verificar se ndo se tratava'de uma,faltha de, servico
ocasional, mas sim de uma prética proibida. Além disso; o0 Gltimo“ato da fase
prévia a instrucdo foi adotado em 21 de outubro.de 2016, ou seja,\nuny periodo de
tempo de qualquer modo inferior a noventa.dias relativamente® ao inicio do
processo.

Apresentacdo sucinta da fundamentagao.do pedidoe,de ‘decisédo prejudicial

O orgdo jurisdicional de reenvio“salienta que, com,base numa recente orientacdo
da jurisprudéncia, ja conselidada, seconsidera aplicavel ao inicio do processo de
instrucdo da AGCM o ‘prazo, desnoventa dias previsto pelo artigo 14.° da Lei
n.° 689/1981. Essa interpretacao, consideravelmente garantistica para os autores
das infracOes em_prejuizo,desiconsumidores, funda-se na qualificacdo para-penal
das sangdes infligidas, pelav"AGCM. "Dessa qualificagdo decorre a obrigagdo de
respeitar os,principios,consagrados pelo artigo 6.° da CEDH e pelo artigo 41.° da
Carta, que impoem\gque ‘a infragao seja imediatamente notificada («no mais curto
prazox»; segundono texto,dayCEDH), a fim de garantir a igualdade de armas e de
evitar que o tempodecerrido possa prejudicar o acusado.

Dai‘resulta‘que, uma vez completada a fase prévia a instrucdo, a AGCM esta
obrigada a notificar a infracdo no prazo de noventa dias, notificando o ato de
inicio da“instrucdo. Os noventa dias ndo se contam necessariamente a partir da
primeira‘denuncia da infracdo, mas da conclusdo da verificacdo efetuada na fase
prévia adnstrucdo, ou seja, desde que ficou completada a recolha dos elementos de
facto necessarios para notificar a infragcdo. A conclusdo da verificagdo constitui
objeto de avaliacdo pelo tribunal administrativo (que julga da legalidade dos atos,
incluindo dos atos sancionatérios, da AGCM), o qual pode verificar se, numa
certa data, a notificacdo podia razoavelmente ser formulada.

O 6rgdo jurisdicional de reenvio salienta, todavia, que, se se aplicar de modo
mecanico o artigo 14.° da Lei n.° 689/1981, e eventualmente se exceder, ainda que
apenas um dia, o prazo de notificacdo, tal implica a anulacdo em sede jurisdicional
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do procedimento da AGCM, invalidando a atuacdo desta ultima. Além disso, por
forca do principio ne bis in idem (relevante nos termos do artigo 50.° da Carta),
ndo é possivel reabrir posteriormente uma nova instrugdo pela mesma pratica, nem
mesmo em caso de infracdo continuada, isto €, no caso de a empresa nunca ter
interrompido a pratica comercial incorreta.

O orgdo jurisdicional de reenvio recorda, em seguida, que o artigo 27.° do Codigo
do Consumo constitui a transposicdo do artigo 11.° da Diretiva 2005/29, que
impGe que os Estados-Membros assegurem a existéncia de «meios adequados e
eficazes para lutar contra as praticas comerciais desleais». Todavia, @ dietiva nao
prevé nenhum prazo de caducidade para o inicio da instrucao, ‘\nemwisso €
mencionado nas outras normas de protecdo dos consumidores.

O 6rgédo jurisdicional de reenvio sublinha, além dissoy, a “‘eomplexidade™da
atividade da AGCM, que deve proceder logo na fasesprévia,a instrugdo a um
namero significativo de verificagbes para poder “formular ~eorretamente a
notificacdo. Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio“existe .um “paralelismo
evidente entre as medidas sancionatorias adotadas pela, AGCM*“no ambito da
protecdo dos consumidores e as medidas no.ambito dasdnfracdes por abusos de
posicdo dominante. A esse respeito, o argao jurisdicionakl,de,reenvio salienta que a
Comissdo Europeia estad obrigada a concluir o precesso (entendido como a fase
prévia a instrucdo e a instrucdo propriamente dita) dentro de um prazo razoavel
(Acordao de 15 outubro de 2002, C2254/99\EU:C:2002:582). Segundo o 6rgdo
jurisdicional de reenvio, esse prineipio deve ‘seraplicado por analogia no @mbito
da protecdo dos consumidores, dado que a harmonizacdo no dominio das praticas
comerciais desleais _tem_ per ‘ebjetivo «[proteger] diretamente interesses
econémicos dos _consumidoresy, [bem: como] indiretamente [..] face aos
concorrentes [garantindo]sa“eoncorténcia leal» no mercado (considerando 8 da
Diretiva 2005/29/CE).

Portanto,s, tendo ‘em, consideracdo que os processos de instrucdo da AGCM
apresentam dificuldades objetivas, € manifesto que a fixagéo rigorosa de um prazo
degeaducidadenpode, restringir a atividade de protecdo dos consumidores, com
risco desprejuizosypara a aplicacdo correta da legislacdo nacional e da legislacédo
daUnido Eurepeia na matéria.

Além disse;.a aplicacdo rigorosa do artigo 14.° da Lei n.° 689/1981 pode afetar
inclusivamente a autonomia da AGCM. Com efeito, a fixacdo de um prazo de
caducidade de noventa dias traduz-se, na pratica, na obrigacdo de dar inicio a
instrucdo segundo um critério meramente cronoldgico, limitando assim a
discricionariedade da AGCM. Além disso, esta ver-se-ia obrigada a dar
seguimento em paralelo a uma multiplicidade de processos que, devido ao seu
elevado namero, poderiam comprometer o éxito das investigagdes, deixando
substancialmente impunes algumas praticas desleais.

No que respeita ao direito de defesa da empresa, o 6rgao jurisdicional de reenvio
salienta, antes de mais, que reconduzir as sangdes infligidas pela AGCM ao
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dominio para-penal (com base nos principios estabelecidos pela jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, os chamados «critérios Engel») tem
como consequéncia logica o respeito das garantias, incluindo das garantias
processuais, referidas no artigo 6.° da CEDH e no artigo 41.° da Carta. Entre estas
figura, em especial, a obrigacdo de a autoridade publica concluir rapidamente o
processo, iniciando com a maior brevidade possivel o debate contraditério com a
pessoa investigada, a fim de Ihe permitir uma defesa adequada. Todavia, 0 6rgdo
jurisdicional de reenvio observa que o artigo 14.° da Lei n.° 689/1981, tal como é
interpretado e aplicado, vai mais além, determinando uma presuncéo inilidivel de
lesdo do direito de defesa do profissional, relacionada com a extin¢do deyprazo de
caducidade, sem que seja necessaria a prova do prejuizo efetivo sofrido porncausa
do inicio tardio do processo de instrucéo.

Ao mesmo tempo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio salienta que, na pratica, a
notificagéo tardia da infragdo ndo prejudica necessariamente\osudireitos de defesa
das empresas: com efeito, salvo nos casos especificosiem, que_sesdemonstrou a
impossibilidade de submeter 8 AGCM um elementonde prova, \observa-se que,
durante toda a fase prévia a instrucdo, aseempresas, pederiam até obter uma
vantagem competitiva com a préatica da infragéo.

O 6rgdo jurisdicional de reenvio observa, em seguida, que a propria natureza
penal em sentido amplo da sang&o justificaaexisténcia de uma fase secreta, isto €,
sem contraditério, durante a.qual a,AGCM é chamada a recolher todos o0s
elementos necessarios para, proceéder awnotificagao: com efeito, reduzir a fase
prévia a instrucdo a verificacoes, sumarias implica uma limitacdo desrazoavel da
acdo da AGCM que podewndoeonseguirireconstituir a infracdo de maneira correta
e completa. Além disso;:anteciparexcessivamente a abertura do processo aumenta
o risco de a AGGM nao obtergs,elementos de prova Gteis.

No que respeitawa protecde da cenfianca legitima, o 6rgdo jurisdicional de reenvio
salienta que, dade_gue,onmomento a partir do qual deve ser calculado o prazo de
caducidade mado éyigide,dependendo de fatores especificos de cada caso concreto,
come, Oy carater maissou menos completo da denuncia, ndo parece garantir
adeguadamente ay.confianca legitima das pessoas sancionadas. Além disso,
argumentassescom frequéncia que a inércia da AGCM causa um prejuizo aos
interesses publicos, de modo que o prazo é fixado também a fim de solicitar uma
intervengdowrepressiva rapida, evitando assim que se consolide a confianga da
empresa. Todavia, a aplicagdo de um prazo de caducidade para dar inicio ao
processo” de instrucdo, relativamente a infracbes ainda em curso, parece
contraditoria e ilégica, dado que determina em substancia a impossibilidade de a
AGCM reprimir infragbes que continuam a lesar o interesse publico.

Por ultimo, em relacdo a exigéncia de seguranga juridica, o 6rgdo jurisdicional de
reenvio observa que o ordenamento juridico italiano ja prevé, até para evitar
notificacdes que sobrevenham ap6s um periodo excessivamente longo, um prazo
diferente de prescri¢do, de cinco anos a contar da data de cessacdo da infracéo
(artigo 28.° da Lei n.° 689/1981).



