ACORDAO N.° 47/2019

Processo n.° 678/16
3. Seccio

Relator: Conselheiro Lino Rodrigues Ribeiro

Acordam na 3* Seccao do Tribunal Constitucional

I — Relatoério

1. Nos presentes autos, em que ¢ recorrente o Ministério Publico e recorrida A., Lda., foi
interposto recurso, a titulo obrigatério, em cumprimento do artigo 280.°, n.” 3, da Constitui¢ao da
Republica Portuguesa (CRP) e dos artigos 70.°, n.° 1, alinea a), e 72.°, n.° 3, da Lei do Tribunal
Constitucional (LTC), da sentenca proferida pelo Tribunal Judicial da Comarca do Porto — Instancia
Local - Secgao Criminal — J2 (Vila Nova de Gaia), em 3 de junho de 2016, que desaplicou a norma
extraida do artigo 25.°, n.° 1, alinea ¢), e n.° 2, da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto, com fundamento
em inconstitucionalidade material, por violagao do principio da proporcionalidade.

2. Notificado para o efeito, o recorrente produziu alegagoes, das quais se podem extrair as
seguintes conclusoes:

1 - Numa jurisprudéncia uniforme e constante o Tribunal Constitucional tem entendido que o
legislador ordinario goza de uma ampla liberdade de conformagio, na definicio de crimes e fixacdo de
penas, sendo de considerar violado o principio de proporcionalidade (artigo 18° n.° 2, da Constituigdo),
apenas quando a sangao se apresente como manifesta e ostensivamente excessiva.

2 - Em direito sancionatério, essa ampla liberdade de legislador ordinario sé pode ser maior, quando
exercida fora do Ambito criminal, como € o caso do direito de mera ordenacio social.

3 - Tendo o Governo competéncia para legislar em matéria contraordenacional, desde que respeite o
regime geral (Decreto-Lei n° 433/82, de 27 de outubro), goza, portanto, uma liberdade reforcada, no que
respeita a tipificagio como contraordenacio de certas condutas e a fixacdo das respetivas coimas.

4 - A distingio entre pessoas singulates e coletivas justifica, constitucionalmente, que as coimas
aplicaveis a estas ultimas sejam de montante superior as aplicaveis as primeiras.

5 - Deste modo, s6 serdo constitucionalmente censuraveis por violacio do principio da
proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢do), as solugbes legislativas que cominem sangoes
manifesta e claramente excessivas.

6 - A norma do artigo 25.°, n.° 1, alinea €) e n.° 2, da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto, estabelece que
o minimo de coima aplicavel as pessoas coletivas, em caso de negligéncia, ¢ de 15.000,00 euros pela pratica
da contraordenagdo prevista no artigo 15.°, n.° 2, da mesma Lei, que consiste em nao constar de aviso
afixado nos locais de venda do produto de tabaco a proibicio referida na alinea c), ou seja, que é proibida a
venda de produtos de tabaco a menores com idade inferior a 18 anos.

7 - Ora, sendo aquele montante minimo da coima aplicavel, excessivo e desproporcionado, mostra-se
violado o principio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢do).



8 - Termos em que deve ser negado provimento ao recurso.

Nao houve contra-alega¢des

Assim, importa apreciar e decidir.

IT - Fundamentagao

3. A norma que constitui o objeto material do recurso de constitucionalidade integra o artigo 25.°
(contraordenacdes) do capitulo VIII (regime sancionatorio) da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto
(versdo originaria), que aprovou as normas para a protecdo dos cidaddos da exposi¢ao involuntaria ao
fumo do tabaco, o qual prescreve o seguinte:

Artigo 25.°
Contraordenacgdes

1 - Constituem contraordenagdes as infra¢des ao disposto nos artigos 4.° a 6.%, no n.° 2 do artigo
7.°e nos artigos 8.° a 19.°, as quais s&o punidas com as seguintes coimas:

a) De (euro) 50 a (euro) 750, para o fumador que fume nos locais previstos nas alineas a) a b) do
n.° 1 e no n. 2 do artigo 4.° ou fora das areas ao ar livre ou das areas para fumadores previstas nos
n.% 1 a9 do artigo 5.5

b) De (euro) 50 a (euro) 1000, para os proprietarios dos estabelecimentos privados, pessoas
coletivas, sociedades ainda que irregularmente constituidas, ou associagdes sem personalidade juridica,
bem como para os oOrgdos diretivos ou dirigentes maximos dos organismos, estabelecimentos ou
servicos da Administracdo Publica que violem o disposto no n.° 2 do artigo 7.5

c) De (euro) 2500 a (euro) 10 000, para entidades referidas na alinea anterior que violem o
disposto nos n.% 1 a 9 do artigo 5.° e no artigo 6.°;

d) De (euro) 10 000 a (euro) 30 000, para as infragBes aos n.%s 6, 7 e 8 do artigo 9.°eaosns1le 2
do artigo 10.°, sendo o valor reduzido para (euro) 1500 e (euro) 3000, respetivamente, se o infrator for
pessoa singular;

e) De (euro) 30 000 a (euro) 250 000, para as infracfes ao artigo 8.°, ao n.° 3 do artigo 9.° e aos
artigos 11.°,12.°,13°, 142 15,2 16.2, 17.2, 18.° ¢ 19.2, sendo o valor reduzido para (euro) 2000 e (euro)
3750, respetivamente, se o infrator for pessoa singular.

2 — A negligéncia € punivel, sendo os limites minimos e maximos das coimas aplicaveis reduzidos
a metade.

3 - Nos casos previstos na alinea e) do n.° 1, a tentativa é punivel, sendo os limites minimos e
maximos das coimas aplicaveis reduzidos a metade.

4 - Quando a infragdo implicar forma de publicidade oculta ou dissimulada, é aplicavel a puni¢cdo
prevista nas normas gerais sobre a atividade publicitaria.

5 - As contraordenagbes previstas na presente lei e em tudo quanto nela se ndo encontre
especialmente regulado sdo aplicaveis as disposi¢des do Decreto-I.e; n.° 433/82, de 27 de outubro,
com as alteracBes introduzidas pelos Decretos-1Les n.°s 356/89, de 17 de outubro, 244/95, de 14 de
setembro, e 323/2001, de 17 de dezembro, e pela L¢ n.° 109/2001, de 24 de dezembro.



A coima minima prevista na alinea e) do n.° 1, em conjugacédo com o n.° 2 deste artigo — 15 mil
euros - foi aplicada pela Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica (ASAE) no dmbito de uma
acdo de fiscalizacdo em que se constatou que a recorrida ndo tinha afixado junto de uma maquina de
venda automatica de tabaco o aviso de proibi¢cdo de venda de tabaco a menores, violando assim o
disposto no n.° 2 do artigo 15.° da mesma Lei n.° 37/2007.

A recorrida impugnou judicialmente a decisdo administrativa que aplicou a coima, invocando,
além do mais, a inconstitucionalidade da norma extraida desse preceito, no segmento que estabelece
o limite minimo de 15.000 euros, por violagdo do principio da proporcionalidade.

A deciséo recorrida, aderindo aos fundamentos do Acorddo do Tribunal da Relacdo de Coimbra
(processo n. 274/10-9TBCBR.C1, /» www.dgsi.pt), em que se discutiu a constitucionalidade da
coima minima de 15.000 euros aplicavel por falta de cumprimento da obrigacdo de facultar o livro de
reclamagdes, decidiu «ndo aplicar o minimo legal previsto na alinea e) do n.° 1 e n.° 2 do citado artigo
25.°, por inconstitucional».

Apenas se questiona a constitucionalidade do segmento normativo em que se fixa 0 Zuzite minimo
da coima aplicavel as pessoas coletivas, ndo incidindo o recurso sobre outras dimensdes que também
se podem extrair da mesmo preceito, designadamente, o limite maximo de €250.000 (ou €125.000,
para infragdo negligente), a amplitude existente entre a medida minima e a medida méaxima da coima -
moldura abstrata sancionatdria -, ou a reducéo a metade dos limites minimos e maximos, no caso de
infracdo negligente.

Portanto, sob apreciacdo estd apenas a recusa de aplicacdo, por parte do tribunal recorrido, da
norma do artigo 25.°, n.° 1, alinea e), conjugada com o n.° 2, no segmento normativo que sanciona a
contraordenacdo prevista no artigo 15.°, n.% 1, alinea ¢) e n.° 2 da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto,
praticada com negligéncia, com coima cujo Zmite minimo esté fixado em 15.000 euros.

4. Importa comegar por reconhecer que a sentenca recorrida nada acrescenta a argumentacao
que levou o Tribunal da Relacdo de Coimbra a recusar a aplicacdo das normas extraidas do n.° 1,
alinea a), e do n.° 3 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de setembro, na sua versao
originaria, com fundamento em inconstitucionalidade, por violagio do principio da
proporcionalidade.

A norma da alinea a) do n.° 1 daquele artigo previa uma coima de €3.500 a €30.000 para a
pessoa coletiva que ndo facultasse imediata e gratuitamente ao utente o livro de reclamagdes sempre
que por este tal fosse solicitado; e a norma do n.° 3 estipulava que a ndo disponibilidade imediata do
livro de reclamagdes, seguida de intervencéo da autoridade policial, era sancionada com uma coima
«ndo inferior a metade do montante maximo da coima», 0 que, no caso das pessoas coletivas,
correspondia a um limite minimo de €15.000.

Aquele tribunal considerou inconstitucional a elevagdo do limite minimo da coima a metade do
limite méximo, com fundamento em que (i) ndo se conhece na legislacdo rodoviaria, nos delitos
contraordenacionais contra a economia e na pequena e média criminalidade sangdes que se
aproximem desse limite (ii) e que as san¢des estipuladas para a violagdo dos direitos do consumidor
ndo podem ser de tal modo onerosas que ponham em perigo o direito a iniciativa econémica privada,
em especial o dos estabelecimentos de pequena dimensao e baixos rendimentos.

N&o obstante a norma em causa ter conteddo normativo diverso, é esse juizo que o tribunal
recorrido faz para considerar inconstitucional, por violagdo do principio da proporcionalidade, o
limite minimo da coima prevista na alinea €) do n.° 1, em conjugacédo com o n.° 2 do artigo 25.° da
Lei n.° 37/2007, quando aplicavel a pessoas coletivas.

Nao se explicita, no entanto, com suficiente clareza, quais as razdes que poderdo conduzir a esse
juizo de inconstitucionalidade. Para além das considera¢bes genéricas sobre a subordinacdo do
legislador aos principios da livre iniciativa privada e da proporcionalidade, a que atribuiu um



significado concludente para aferir da constitucionalidade da disposicéo legal que fixa os limites das
coimas, a sentenga recorrida limita-se a justificar a decisdo de recusa de aplicagdo por mera referéncia
casuistica a lugares paralelos do ordenamento juridico (legislacdo rodoviaria, legislacdo sobre
infracdes antiecondmicas e contra a saude publica e a legislacdo penal atinente a pequena e média
criminalidade) para os quais o legislador ndo terd considerado o mesmo grau de severidade na
definicdo das san¢Ges.

Ora, 0 Tribunal Constitucional ja por diversas vezes se pronunciou sobre a conjugacdo entre 0s
artigos 3., n.° 1, alinea b) e 9., n.% 1, alinea a) e 3, do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de setembro,
que prevé o limite minimo da coima que sanciona o fornecedor de bens ou prestador de servi¢os que
ndo faculte imediatamente o livro de reclamagGes, no caso de ser requerida pelo utente a presenca da
autoridade policial a fim de remover essa recusa ou de gque essa autoridade tome conta da ocorréncia,
quando o infrator ¢ uma pessoa coletiva. Nos acordaos n.%s 62/2011, 67/2011, 132/2011 e 97/2014
(este do Plenario, que decidiu a oposi¢do entre ao Acordao n.° 67/11 e 313/2013), o Tribunal emitiu
UM juizo de nao inconstitucionalidade, 0 agravamento do limite minimo da coima quando é requerida a
presenca da autoridade policial, quer no caso em que a recusa de facultar o livro de reclamagdes é
removida, quer no caso em que a recusa é mantida, mesmo apos a intervencéo policial.

Nesses casos, 0 Tribunal entendeu existir fundamento material “para sancionar de forma
diferenciada o fornecedor de bens ou prestador de servigos que ndo faculta imediatamente o livro de
reclamacdes, sendo requerida pelo utente a presenca da autoridade policial a fim de remover essa
recusa”, ja que, “ao ser posteriormente requerida a presenca da autoridade policial, estd a ser
frustrada a intencdo precipua da lei de tornar mais acessivel ao consumidor o exercicio do direito de
queixa, reclamando no local onde o conflito ocorreu”; e que “nédo se pode considerar que a agravacao
do montante minimo da coima a suportar por pessoas coletivas, em 11.500€, seja “manifestamente
desproporcional, visto que tem por finalidade promover o cumprimento voluntario de um dever
legalmente imposto que, por sua vez, visa acautelar os direitos dos consumidores
constitucionalmente consagrados (artigo 60.° da CRP) ”.

Ainda que nesta jurisprudéncia se possa colher argumentos num determinado sentido decisorio,
a verdade é que o contetdo normativo da norma impugnada no presente processo ndo integra
qualquer cireunstancia qualificativa da conduta contraordenacional que na perspetiva do bem juridico
protegido revista de desvalor importante, em termos de justificar o agravamento do limite minimo da
coima. A previsdo de moldura sancionatéria superior no seu limite minimo resulta zuicamente da
circunstancia da contraordenagdo ter sido praticada por uma pessoa coletiva. O que se questiona e se a
falta de afixacdo do aviso impresso da proibicdo de venda de produtos do tabaco a menores nos
locais de venda — contraordenagdo prevista no n.° 1, alinea ¢) e n.° 2 do artigo 15.° da Lei n.°
37/2007, de 14 de agosto — pode ser sancionada com o limite minimo de €15.000, quando imputada
a uma pessoa coletiva, a titulo de negligéncia.

Por isso, 0 que estd em apreciacdo € 0 guantu» de limiar minimo da coima, que nas pessoas
singulares € de €2000 e nas pessoas coletivas de €30.000, reduzido a metade nas infracOes
negligentes.

5. No dominio do direito de mera ordenacdo social, a determinagdo e a conformagdo da moldura
abstrata da coima cabe ao legislador, por obediéncia ao principio da legalidade na previséo da sangao.
Por extensdo do principio nuila poena sine lege, cONsagrado no n.° 3 do artigo 29.°, ou por decorréncia
direta do n.° 2 do artigo 18.° da CRP, o legislador esta vinculado a estatuir a moldura sancionatdria
aplicavel a cada tipo legal contraordenacional e a indicar os critérios ou fatores que presidem a
determinagdo concreta da sangdo (Acordaos n.%s 574/95, 635/11, 466/12, 85/12 e 201/14).

Porém, como o Tribunal Constitucional tem varias vezes salientado, reconhece-se ao legislador
ordinario uma ampla margem de decisdo quanto a fixacéo legal dos valores minimos e maximos das



coimas, desde que ndo se revelem manifestamente desproporcionais (Acérddos n.°s 574/95, 547/01,
62/11,67/11, 132/11, 360/11, 85/12, 110/12, 78/13, 313/13, 97/14).

Nesse sentido, se pronunciou o Acérdéao n.® 360/11:

«(...) o legislador ordinario, na &rea do direito de mera ordenagdo social, goza de ampla liberdade de
fixacdo dos montantes das coimas aplicaveis, devendo o Tribunal Constitucional apenas emitir um juizo de
censura, relativamente as solugdes legislativas que cominem san¢des que sejam manifesta e claramente
desadequadas a gravidade dos comportamentos sancionados. Se o Tribunal fosse além disso, estaria a julgar
a bondade da prépria solugdo legislativa, invadindo indevidamente a esfera do legislador que, neste campo,
ha de gozar de uma confortavel liberdade de conformagdo, ainda que ressalvando que tal liberdade de
definicdo de limites cessa em casos de manifesta e flagrante desproporcionalidade».

A ampla liberdade de conformacdo que neste dominio é reconhecida ao legislador tem
justificacdo na diferente natureza do ilicito, que da origem a um sistema punitivo préprio, com
espécies de sangdes, procedimentos punitivos e agentes sancionadores distintos do ilicito penal. Tais
ilicitos ndo se distinguem apenas pelo diferente tipo de cominagdo — uma coima ou uma pena — mas
também por um critério material que atende a diferenca de bens juridicos protegidos e a diferente
ressonancia ética dos ilicitos.

E por isso, se o direito das contraordenacfes ndo deixa de ser um direito sancionatorio de
carater punitivo, a verdade é que a sua sanc¢do tipica ‘se diferencia, na sua esséncia e nas suas
finalidades, da pena criminal, mesmo da pena de multa criminal (...) A coima ndo se liga, ao
contréario da pena criminal, a personalidade do agente e a sua atitude interna (consequéncia da
diferente natureza e da diferente funcéo da culpa na responsabilidade pela contraordenacéao), antes
serve como mera admoestacdo, como especial adverténcia ou reprimenda relacionada com a
observéncia de certas proibicdes ou imposicOes legislativas; e 0 que esta circunstancia representa em
termos de medida concreta da sanc¢do é da mais evidente importancia. Deste ponto de vista se pode
afirmar que as finalidades da coima sdo em larga medida estranhas a sentidos positivos de prevencéao
especial ou de (re)socializacdo” (Figueiredo Dias, “Tewmas Bdsicos da Dontrina Penal”, pag. 150-151, da
ed. de 2001, da Coimbra Editora).

A liberdade de conformacéo da moldura sancionatoria tem, porém, por critério e limite 0 principio
da proporcionalidade. Na medida em que as coimas sao medidas que afetam negativamente direitos
patrimoniais, a sua cominacdo ndo pode deixar de obedecer as exigéncias do principio da
proporcionalidade insito no artigo 2.° (ou consagrado no artigo 18.°, n.° 2) da CRP. Para além da
adequacdo e exigibilidade da sancdo contraordenacional, assume particular relevancia a
proporcionalidade em sentido estrito (ou principio da justa medida) no estabelecimento da moldura
sancionatoria, pois as san¢fes mais graves devem ser aplicaveis as contraordenacdes mais graves, e as
menos graves as contraordenacdes mais leves. De modo que sdo merecedoras de censura opcoes
legislativas que cominem sanc¢des desadequadas ou manifestamente desproporcionadas a natureza
dos bens a tutelar e a gravidade da infracdo que se destina a sancionar ou cujo montante se revele
inadmissivel ou manifestamente excessivo.

Nesse sentido, pode ler-se no Acorddo n.° 574/95:

«Quanto ao principio da proporcionalidade das sancdes, tem, antes de mais, que advertir-se que o
Tribunal s6 deve censurar as solugdes legislativas que cominem sangBes que sejam desnecessarias,
inadequadas ou manifesta e claramente excessivas, pois tal o proibe o artigo 18°, n° 2, da Constituicdo. Se o
Tribunal fosse além disso, estaria a julgar a bondade da prépria solugdo legislativa, invadindo
indevidamente a esfera do legislador que, ai, hd de gozar de uma razoavel liberdade de conformacéo [cf.,
identicamente, os acorddos n° 13/95 (Diario da Republica, 11 série, de 9 de fevereiro de 1995) e 83/95
(Diério da Republica, 11 série, de 16 de junho de 1995)], até porque a necessidade que, no tocante as penas
criminais é-no dizer de FIGUEIREDO DIAS (Direito Penal 11, 1988, policopiado, pagina 271)
-"uma conditio iuris sine qua non de legitimacdo da pena nos quadros de um Estado de Direito
demaocrético e social", aqui, ndo faz exigéncias téo fortes.



De facto, no ilicito de mera ordenagio social, as san¢des nao tém a mesma carga de desvalor ético que
as penas criminais - para além de que, para a punicio, assumem particular relevo razées de pura utilidade e
estratégia social».

Na sequéncia deste entendimento, importa, pois, verificar se o montante minimo fixado em
€15.000 para sancionar a falta de aviso impresso de proibi¢ao de venda a menores de produtos de
tabaco, por uma pessoa coletiva, a titulo de negligéncia, é (ou nao) desproporcionado.

6. O fim normativo prosseguido pela Lei n.” 37/2007, de 14 de agosto, € a protegdo da saude das
pessoas, em geral, e dos trabalhadores, em particular. E o que, desde logo, resulta do artigo 1.2, na
definicdo do respetivo objeto: «estabelecendo normas tendentes a prevencio do tabagismo (...) de modo a
contribuir para a diminuigio dos riscos ou efeitos negativos que o uso do tabaco acarreta para a saiide dos individuos».

No ordenamento juridico portugués, a tutela da saude puablica face ao tabagismo foi sobretudo
influenciada pelas preocupacdes manifestadas pela comunidade internacional e europeia com as
devastadoras consequéncias sanitarias, sociais, economicas e ambientais que 0 CONSUMO e exposicao
ao fumo do tabaco podem ter na satde e integridade fisica das pessoas.

As bases gerais de prevencdo e combate ao tabagismo foram originariamente estabelecidas pela
Lei n.° 22/82, de 17 de agosto, que viria a ser regulamentada pelo Decreto-Lei n.° 226/83, de 27 de
maio. No extenso preAmbulo deste diploma dé-se conta das recomendagdes da Organizacdo Mundial
da Saude (OMS) e da Comunidade Econdmica Europeia (CEE) sobre “a necessidade de serem
tomadas decisdes politicas enérgicas a nivel governamental, designadamente no que se refere a
atuacdo legislativa (,,,) tendo em vista minorar os maleficios da epidemia do tabaco”, e que estiveram
na base da aprovagédo da Lei n.° 22/82.

No plano internacional, o Estado portugués encontra-se vinculado a Convencdo Quadro da
Organizagdo Mundial de Satde para o Controlo do Tabaco, adotada em Genebra em 21 de maio de
2003, na sequéncia da aprovacdo da mesma pelo Decreto n.° 25-A/2005, de 8 de novembro, do
Conselho de Ministros e da posterior assinatura pelo Presidente da Republica. O predmbulo do
Decreto n.° 25-A/2005, de 8 de novembro, diz o sequinte: “Considerando que a propagacao da epidemia do
tabagismo constitui um problema mundial com sérias consequéncias de saiide priblica, sociais, econdmicas e ambientais,
cansadas pelo anmento a nivel mundial do consumo e da producao de cigarros e outros produtos origindrios do tabaco,
em particular nos paises em vias de desenvolvimento”. NO predmbulo da Convencéo afirma-se: *“Reconbecendo,
igualmente, que os cigarros e outros produtos que contém tabaco sao produtos altamente sofisticados, que visam criar e
manter a dependéncia, que muitos dos compostos que contém o fumo que produzem sao farmacologicamente ativos,
txicos, transgénicos e cancerigenos e que a dependéncia do tabaco é objeto de classificacdo propria, como perturbagio,
dentro das grandes classificacies mundiais das doencas” € NO Seu artigo 8°, N.° 1, “As partes reconbecem estar
cientificamente provado, de forma inequivoca, que a exposigao ao fumo do tabaco provoca doengas, incapacidade e
morte”.

No plano europeu, vigoram a Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia, de 2 de
dezembro de 2002, relativa a prevencdo do fumo e as iniciativas para reforco do controlo do tabaco,
e a Diretiva n.° 2003/33/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003,
relativa a aproximagdo das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-
Membros em matéria de publicidade e de patrocinio dos produtos do tabaco. A Diretiva n.°
2003/33/CE foi transposta para o ordenamento juridico portugués pelo Decreto-Lei n.° 14/2006, de
20 de janeiro, o qual foi revogado pelo artigo 30.°, alinea 0), da Lei n® 37/2007, de 14 de agosto.

7. Desde a primeira lei que fixou as bases gerais de prevencéo do tabagismo — Lei n.” 22/82, de
17 de agosto —, o legislador qualificou como contraordenacao a violagdo das prescrigdes e proibicGes



que impbs no setor do tabaco, estabelecendo a respetiva moldura sancionatéria. Nessa lei,
constituiam contraordenacgdes a violagéo (i) da proibicdo de publicidade (artigo 2.°); (ii) da proibicdo
de fumar (artigo 3.°); (iii) e da publicidade negativa e teores de nicotina nas embalagens de tabaco
(artigo 4.9). A primeira era sancionada com a muita de 100§ € as outras duas com a zulta de 50.0008 a
1 000 000§ (artigo 8.°).

O diploma que a desenvolveu — Decreto-Lei n.° 226/83, de 27 de maio — qualificou como
“contraordenacfes” a violagdo do disposto nos artigos 2.°, 3.%, 6., 7.° e 8.° - que regulamentavam
aquelas proibi¢cdes - mantendo as coimas de montante igual ao previsto na lei de bases (artigo 10.°).
No seu artigo 4.% sob a epigrafe «sinalizacao», imp0Os a obrigacdo de afixacdo de disticos nas areas
onde é proibido fumar e nas areas é permitido, segundo modelos constantes dos anexos A e B, mas
ndo chegou a qualificar como contraordenagdo a conduta omissiva desse dever.

O Decreto-Lei n.° 226/83 foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 393/88, de 8 de novembro, tendo
em vista, além do mais, a elevagdo dos valores das coimas. Assim, as infragdes ao disposto nos
artigos 2.° a 4.° passaram a ser punidas com a coima de 10008 a 1000 000§ e ao disposto nos artigos 6.°
a 8.° com a coima de 700 000§ 2 1 5000 000§ (artigo 9.°-A). Mantiveram-se 0s dois escalfes de
gravidade das contraordenagGes, um sobre a proibicdo de fumar em determinados locais e 0 outro
sobre a publicidade do tabaco, mas introduziram-se trés novas regras sancionatorias: (i) a violagdo do
dever de sinalizacio constante do artigo 4.° passou a constituir contraordenacéo; (ii) previu-se a
responsabilidade das pessoas coletivas, cOm elevagdo ao dobro do maximo previsto para a respetiva
contraordenacdo em caso de dolo, «<sem prejuizo dos limites méximos decorrentes do Decreto-Lei n.°
433/82, de 27 de outubro»: (iii) e fixaram-se sancies acessérias para a omissdao dos deveres de
sinalizacdo e informacdes estatuidos nos artigos 4.° e 8.°.

O regime sancionatdrio constante do artigo 9.°-A do Decreto-Lei n.° 226/83, de 27 de maio, foi
novamente alterado pelo Decreto-Lei n.° 14/2006, de 20 de janeiro, que transpds para a ordem
juridica nacional a Diretiva n.° 2003/33/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio,
relativa & aprovacdo das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados
membros em matéria de publicidade e de patrocinio dos produtos do tabaco. Os escaldes de
gravidade das contraordenacfes passaram a ser trés: (i) de €50 « €7000, para as infracdes aos artigos
2° e 45 (i) de € 2 500 a € 30 000, para as infracbes aos artigos 6.°, 6.°-A e 7.°, sendo o valor
reduzido a € 500 ¢ € 7 500, se o infrator for pessoa singular; (iii) e € 30 000 « € 44 891,81, para a
infracdo ao artigo 8.° (rotulagem e adverténcias), sendo o valor reduzido para € 7 500 ¢ € 3 740,98, se
o infrator for pessoa singular. Para além disso, estatuiu-se que a negligéncia € sempre punida e que a
responsabilidade da pessoa coletiva ndo prejudica a responsabilidade individual do agente da
contraordenacédo (n.% 2 e 3 do artigo 9.°-A).

Por sua vez, a matéria da rotulagem € comercializacio do tabaco encontrava-se regulada em diploma
proprio, que também previa um sistema sancionatorio assente em contraordenacgdes. O Decreto-Lei
n.% 25/2003, de 4 de fevereiro, transpds para a ordem juridica interna a Diretiva n.° 2001/37/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de junho, que aproxima as disposicdes legislativas,
regulamentares e administrativas dos Estados membros no que respeita ao fabrico, a apresentacéo e a
venda de produtos do tabaco e em simultaneo introduziu alteragbes de estrito ambito nacional,
designadamente, a proibicéo de venda de unidades de embalagem de cigarros inferiores a 20 unidades
(artigo 5.9) e através de maquinas automaticas em locais onde o seu consumo € proibido (artigo 9.°).

No seu artigo 11.° previram-se dois escaldes de contraordenaces: (i) de €250 « €1870, para as
pessoas singulares e de € 70 000 « € 25 000, para as pessoas coletivas, no caso de violagdo do
disposto no n.° 7 do artigo 3.° e n.° 1 e 2 do artigo 6.% (ii) de € 7 900 « € 3 740, para as Pessoas
singulares e de € 30 000 2 €44 000, para as pessoas coletivas, no caso de violacdo do disposto nos
artigos 3., n.% 3,5e 9, e 4°a 9.° A negligéncia e a tentativa era punida, sendo as contraordenacées
previstas nesse artigo da responsabilidade solidario do fabricante e do importador.



O Decreto-Lei n.° 25/2003, de 4 de fevereiro, também foi alterado pelo Decreto-Lei 76/2005,
de 4 de abril, tendo em vista consolidar agdes de prevencdo do tabagismo, nomeadamente
prevenindo o consumo do tabaco nos jovens. Para o efeito, nos n.% 2 e 3 do artigo 9.°, proibin-se a
venda de produtos de tabaco: (i) nos locais onde é proibido fumar; (ii) a menor com idade inferior a
16 anos; (iii) e através de maquinas automaticas em que o controlo relativo ao seu acesso por
menores nao seja exequivel por parte das entidades proprietarias das mesmas ou de quem tem a
direcdo efetiva do espaco onde equipamento se encontra instalado; e no n.° 3 prescreveu-se que a
proibicdo de venda a menores «deve constar de aviso impresso em carateres facilmente legiveis, sobre fundo
contrastante e afixado de forma visivel nos locais de venda dos produtos de tabaco». A Violagdo daquelas
proibicdes e deste dever constitui contraordenagdo punida nos termos da alinea e) do n.° 2 do
referido artigo 11.°.

A Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto — que integra a norma impugnada — revogou a anterior lei de
prevencdo do tabagismo e respetivos diplomas regulamentares, wunificando no mesmo diploma as
matérias do uso do tabaco, rotulagem e comercializagdo. O regime sancionatorio previsto no
Capitulo VI resultou em grande parte da agregacdo das normas dos anteriores artigos 9.°-A do
Decreto-Lei n.° 226/83, de 27 de maio, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n.° 14/2006, de 20 de
janeiro e 11.° do Decreto-Lei n.° 25/2003 de 4 de fevereiro, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n.°
76/2005, de 4 de abril.

O artigo 25.° dessa lei, acima transcrito, passou a prever cinco escaldes de gravidade de
contraordenac@es antitabagicas;

(i) e €50 a € 750, para quem fume em locais proibidos ou fora das areas para fumadores;

(i) de € 50 2 € 1 000, para 0s proprietarios dos estabelecimentos privados, pessoas coletivas e
sociedades ainda que irregularmente constituidas, ou associagdes sem personalidade juridica, bem
como para 0s 6rgdos diretivos ou dirigentes maximos dos organismos, estabelecimentos ou servigos
da Administracdo Publica que ndo determinem aos fumadores que se abstenham de fumar naqueles
locais ou ndo chamem as autoridades administrativas e policiais, caso ndo cumpram;

(iii) de € 2 500 a € 10 000, para as mesmas entidades que violem as regras sobre interdicao,
condicionamento e criacdo de areas para fumadores e respetiva sinalizacéo;

IV) de € 10 000 a € 30 000, se o infrator for pessoa coletiva ou € 7 500 ¢ € 3 000, se for pessoa
singular, para a violagéo das regras sobre medicdo e testes de produtos do tabaco;

V) de €30.000 a €250 000, se o infrator for pessoas coletiva, ou € 2000 « € 3 750, se for pessoa
singular, para a violagdo das regras sobre teores maximos de alcatrdo, nicotina e mondxido de
carbono, rotulagem, embalagem, denominacfes, comercializagdo para uso oral, venda em
determinados locais, publicidade, promocéo e patrocinio de produtos do tabaco.

O regime sancionatorio compreende ainda a puni¢do da negligéncia e da tentativa, reduzindo-se
a metade 0S limites maximos e minimos das coimas aplicaveis em qualquer dessas formas (n.°s 2 e 3
do artigo 25.9); a aplicacdo das sancies acessérias previstas nas alineas a) a g) do n.° 1 do artigo 21.° do
RGCO, no caso das contraordenagdes referidas em (iii), (iv) e (v); a sangao acessoria de interdicio de
venda de produtos de tabaco, por incumprimento das regras sobre a sua venda (artigo 26.°); e a
responsabilidade solidiria de fabricantes, importadores, proprietarios de maquinas de venda automatica,
proprietarios ou titulares da direcdo efetiva dos locais onde se disponibilizam os produtos,
promotores de venda, entidades patrocinadoras, conforme a contraordenacéo praticada.



8. No regime sancionatério da Lei n.” 37/2017 o legislador determina as molduras das coimas
em funcéo da gravidade objetiva e subjetiva da infragdo e da natureza individual ou coletiva do agente
considerado.

Com efeito, na escala gradativa das coimas constante do artigo 25.° o legislador diferencia
claramente dois grupos de contraordenagdes, um destinado a proteger 0S ndio fumadores contra a
exposi¢do involuntaria ao fumo do tabaco (alineas a), b) e ¢) do n.° 1) e outro que visa protege 0s
fumadores do uso do tabaco (alineas d) e ) do n.° 1).

No primeiro grupo, a sancdo contraordenacional é aplicdvel a violagdo das regras que
estabelecem limitagcGes ao consumo de tabaco em recintos fechados destinados a utilizagdo coletiva,
distinguindo-se os fumadores das entidades publicas ou privadas que tenham a seu cargo esses locais.
A contraordenagdo que revela menor grau de ilicitude é a praticada pelos fumadores, a quem &
aplicavel a coima mais leve, variavel de € 50 a € 750; ja é mais grave quando praticada pelas entidades
responsaveis por esses espacos, agravando-se no limite méximo - para €1000 — se omitirem o dever
de determinar aos fumadores que se abstenham de fumar ou agravada no limite minimo e maximo -
€ 2500 a € 10000 — se criarem areas para fumadores que ndo obedecam aos requisitos legalis,
designadamente, a sinalizacdo, a separacao fisica e a ventilacdo.

No segundo grupo, a san¢do contraordenacional é aplicada a violagdo das regras de fabrico,
apresentacdo e comercializacdo de produtos de tabaco. A maior gravidade da ilicitude das condutas
violadoras das proibicdes e obrigagdes contidas nessas regras tem justificagdo na necessidade de
protecdo mais intensa do bem juridico satide. E que ndo sendo o consumo proibido, a protecio das
pessoas dos efeitos prejudiciais por ele causados exige um controlo rigoroso da composicdo e
comercializacdo desses produtos.

Porém, o legislador faz aqui diferenciagbes de natureza objetiva e subjetiva: por um lado,
distingue a composicio da comercializacao (alineas d) e e) do n.° 1); por outro, diferencia as pessoas
singulares AaS pessoas coletivas €M determinados tipos contraordenacionais. Assim, a violagdo das regras
sobre testes e medicGes do teor e das emissdes de produtos de tabaco é punida com a coima de € 7
500 ¢ € 3 000, se for pessoa singular, e de € 70 000 a € 30 000, se o infrator for pessoa coletiva; ja a
violagdo das regras sobre comercializagdo — teores, rotulagem, embalagem, denominag@es, venda,
publicidade, promogdo e patrocinio — ¢ uma conduta de maior gravidade, punida com a coima de €
2000 a € 3 750, se for pessoa singular, e de €30.000 2 €250 000, se o infrator for pessoas coletiva.

Como se V&, as alineas d) e e) do n.° 1 do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007 elevam substancialmente
os limites minimos e méaximos das coimas aplicaveis as pessoas coletivas, relativamente aos limites
estabelecidos para 0 mesmo tipo de infragdo e 0 mesmo grau de culpa, quando cometidas por pessoa
singulares.

A agravacdo das coimas aplicaveis as pessoas coletivas tem justificagdo no maior poder
economico e na insuficiéncia intimidatoria dos limites das molduras legais definidas para as pessoas
singulares. S6 a previsdo de limites amplos permite adequar 0 montante da coima a situacdo
econdmica e financeira da pessoa coletiva sancionada e assim responder melhor as finalidades das
coimas. O facto das pessoas coletivas disporem de uma organizacdo e de meios suscetiveis de
produzirem maiores danos a coletividade e poderem incorporar 0s montantes das coimas na margem
de risco normal da sua atividade justifica uma adverténcia ou admonigdo mais acentuada. Aqui, 0
critério do legislador ndo difere do que ocorre no dominio penal (n.° 5 do artigo 90-°-B do Cddigo
Penal), no regime geral das contraordenacfes (artigo 17.° do RGCO) e no regime de inUmeras
contraordenacdes sectoriais (economia, ambientais, laborais, etc.).

Neste sentido, no Acérddo n.° 110/2012, reportando-se a jurisprudéncia anterior, o Tribunal
Constitucional refere o seguinte:

«Como se observou, no entanto, no acérddo do Tribunal Constitucional n.° 569/98, ndo é possivel
estabelecer, a luz do disposto no artigo 12° da Constitui¢do, um principio de equiparacdo ou presuncao de



igualdade entre personalidade singular e personalidade coletiva. Pelo contrario, o legislador pode instituir
tratamento diferenciado em relacdo a pessoas coletivas com base justamente na especifica natureza e
caracteristicas dessas entidades no confronto com as pessoas fisicas que detenham personalidade
individual. Essa fundamental distingéo explica que se tenha assistido no dmbito do direito sancionatorio, e
em especial no dominio do direito de mera ordenagdo social, a uma progressiva responsabilizacio das
pessoas coletivas, que se tem caracterizado também pelo estabelecimento de coimas de montantes mais
elevados do que os determinados para as pessoas singulares em relacdo ao mesmo tipo de infragdo. Nesse
sentido, o agravamento da moldura abstrata das coimas aplicaveis as pessoas coletivas foi consagrado como
principio geral no Regime Geral das Contraordenacfes, como ressalta do seu artigo 17°, que prevé como
montante maximo da coima € 44 891,81 ou € 22 445,91, em caso de negligéncia, por contraponto aos
limites de € 3 74098 e € 1 87049, para as pessoas singulares (cfr. PAULO PINTO
ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contraordenag¢des, Universidade Catolica Editora,
Lisboa, 2011, pégs. 76-77).

A norma em questdo insere-se, por conseguinte, na ldgica do sistema e na tradicdo legislativa adotada
em sede de puni¢do de contraordenacgdes, com diferenciacdo dos limites aplicaveis, consoante se esteja
perante pessoas coletivas ou singulares. E como também se assinala no citado ac6érddo n.° 569/98, essa
diferenciacdo justifica-se pela inexisténcia de uma igualdade factica entre os agentes do ilicito
contraordenacional quando se trate de pessoas coletivas e pessoas singulares, e também se explica, numa
perspetiva de preven¢do geral dos comportamentos ilicitos, pela necessidade de evitar a diluicdo da
responsabilidade individual quando a infragdo seja imputavel a uma entidade com personalidade coletivan.

9. A norma de sancdo aqui questionada indica uma quantidade de coima expressa sob a forma de
um “minimo” e de um “maximo”. Na determinacdo da moldura abstrata o legislador valora a
gravidade méxima e minima do facto contraordenacional. Assim, enquanto 0 /Zzite mdixino da coima
define a medida de coima que se entende necessaria a tutela das expectativas de validade da norma
violada, o Zmite minimo define a medida que se considera imprescindivel para reafirmar e restabelecer
essas expectativas; enquanto o limite méaximo é uma forma de garantir ao infrator que o exercicio do
direito de punir ndo pode ir além de determinado limite, o limite minimo é uma forma de garantir
que o direito de punir seja exercido de modo adequado e individualizado.

O limite minimo de €30 000, reduzido a metade na infracdo negligente, previsto na alinea e) e n.°
2 do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007, constitui a #zorma de sangdo que o legislador considera
imprescindivel para se realizar a finalidade de prevencdo geral, para que ndo se ponha em causa a
crenga da comunidade na validade da norma violada e, por essa via, a confianga dos cidaddos no
ordenamento juridico. Salvo situa¢Bes excecionais de atenuacgdo especial de punicdo (n.° 3 do artigo
18.° da RGCO), o limite minimo impede o juiz de adaptar a coima ao caso concreto e de a graduar
abaixo do montante fixado na lei. Com efeito, na determinacdo concreta da coima, através dos
critérios e fatores fornecidos no artigo 18.° do RGCO, o juiz s6 pode encontrar 0 guantum concreto
de coima respeitando os limites da moldura legal.

O que no caso em apreco se procura saber é se essa horma de sanc¢do, quando aplicavel a uma
pessoa coletiva que violou de forma negligente o dever de afixacdo do aviso impresso de proibigdo de
venda a menores no local onde se encontra uma maquina de venda automatica de tabaco, constante
do n.° 2 do artigo 15.° da Lei n.° 37/2007, constitui um meio adeguado, necessirio € proporcional para
fazer face as finalidades da coima.

Enquadrando-se no ambito da limitacdo de direitos fundamentais, maxime do direito de
propriedade, as coimas apresentam-se como suscetiveis do teste jusfundamental material,
consubstanciado sobretudo no principio da proibicdo do excesso, com 0s seus postulados da
adequacdo, necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

Assim, a determinacdo da coima aplicavel, expressa sob a forma de um “minimo” e de um
maximo”, coloca questdes de proporcionalidade: ao associar uma coima a uma conduta, o legislador
expressa o que entende ser, de algum modo, a gravidade absoluta dessa conduta, a0 mesmo tempo que
sopesa a gravidade relativa dessa conduta no confronto com outras punidas no mesmo (ou até



diferente) ambito contraordenacional. E certo que as ponderacdes do legislador na fixagio de uma
determinada escala de gravidade de contraordenagbes sio marcadas por um elevado grau de
subjetividade, pois tem que se reconhecer que nenhuma especifica medida de sangdo se perfila como
a Unica possivelmente apropriada.

Mas isso nao significa, contudo, que a medida de desaprovagao expressada por uma coima nao
deva ser ancorada em elementos racionais ou nao tenha que ser testada materialmente pela teoria das
restricbes jusfundamentais. Como referimos, ¢ jurisprudéncia do Tribunal Constitucional que sio
merecedoras de censura as opgoes legislativas que cominem sangdes manifesta e claramente
inadequadas a gravidade dos comportamentos puniveis. De modo que a estatuicao legal da moldura
de coima para um ou para um conjunto de tipos contraordenacionais deve considerar as necessidades
preventivas e admonitérias do Estado e conter-se dentro dos limites que os direitos, liberdades e
garantias lhes tragam proibindo sang¢des excessivas.

10. O objetivo especifico face ao qual se concretiza o teste da proporcionalidade ¢ a protegao do
bem juridico saiide. A norma do n.® 2 do referido artigo 15.°, ao exigir que os vendedores de produtos
do tabaco, de forma visivel e destacada, afixem no ponto de venda um aviso de proibi¢do da venda
de tabaco a menores e, em caso de ddvida solicitem aos compradores que comprovem, pelos meios
apropriados, que ja atingiram a idade de 18 anos, ndo pode deixar de visar proteger a saude desses
jovens.

A protecdo do bem juridico salde est& constitucionalmente consagrada a varios titulos: o direito
a protecdo da saude e o dever de a defender e promover — artigo 64.°; o direito dos consumidores a
protecdo da saude - artigo 60.°, n.° 1; o direito dos trabalhadores a prestacdo do trabalho em
condicdes de higiene, seguranca e salde” — artigo 59.°, n.° 1, alinea c), da Lei Fundamental.

N&o obstante a inser¢do do direito & protecdo da salde no dmbito dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, tem-se realcado o seu desdobramento numa vertente positiva — direito a prestagoes
do Estado — e numa vertente negativa — direito subjetivo a que o Estado e terceiros se abstenham de
prejudicar o bem juridico “sadde”. Neste sentido, em anotacdo ao artigo 64.° da Constituicéo,
referem Gomes Canotilho e Vital Moreira que: “Ta/ como muitos outros «direitos econdmicos, sociais e
culturaisy, também o direito a protecdo da sadide comporta duas vertentes: uma, de natureza negativa, que consiste no
direito a exigir do Estado (ou de terceiros) que se abstenham de qualquer ato que prejudique a saiide; outra, de
natureza positiva, que significa o direito ds medidas e prestacoes estaduais visando a prevencao das doencas e o
tratamento delas. No primeiro caso, estd-se no dominio dos direitos de defesa tradicionais, compartilhando das
corvespondentes caracteristicas e regime juridico; no segundo caso, trata-se de wm direito social propriamente dito,
revestindo a corvespondente configuragio constitucional.” (\N Constituicao da Repiiblica Portugnesa Anotada™, 42 €d.,

Volume I, Coimbra, 2007, pag. 825).

A vertente negativa do direito a protecdo da saude interliga-se assim com outros principios e
direitos fundamentais, tais como o principio da dignidade da pessoa humana, o direito a vida e o
direito a integridade pessoal (neste sentido, Rui Medeiros, iz Jorge Miranda/Rui Medeiros,
“Constituicao Portugnesa Anotada”, TOMO |, pag. 653).

Admitindo-se esta conexdo, pode considerar-se que o bem juridico protegido pelas normas do
artigo 15.°n.% 2, e 30.° n.° 1, alinea e) da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto «situa-se numa zona de
sobreposicdo do direito a saude com o direito a integridade fisica» (Acorddo n.° 423/2008).

De resto, foi o que o Estado Portugués reconheceu quando aderiu a Convencdo Quadro da
Organiza¢do Mundial de Salde para o Controlo do Tabaco, adotada em Genebra em 21 de maio de
2003, onde, de forma inequivoca, se considerou estar cientificamente comprovado que a exposi¢do
a0 fumo do tabaco ‘provoca doencas, incapacidades ¢ morte” (artigo 8° da referida Convengéo Quadro, o
qual vigora na ordem juridica portuguesa, por for¢ca do n.° 2 do artigo 8.° da CRP). Daqui decorre
que as partes contratantes dessa Convengdo Quadro — incluindo Portugal — reconhecem que o tabaco



é causa direta de doencas, incapacidade e morte, pelo que o bem juridico protegido pelas normas que
visam evitar os maleficios do tabaco ndo pode deixar de ser, para além da salde, também a
integridade fisica das pessoas.

11. Tendo em vista 0 objetivo da protecdo da salde e integridade fisica dos menores, ndo se
afigura, desde 1090, 7/nadeguado Sancionar a pessoa coletiva com uma coima pela omissdo do dever de
afixar no local de venda o aviso de proibicdo de venda a menores. Independentemente do seu
montante, ndo se podera ajuizar em abstrato que ndo seja um meio capaz de alcancar aqueles
objetivos. Pelo contrario, quanto maior for 0 guantu» de coima maior sera a eficacia na prote¢do dos
bens juridicos por ela visados.

De igual modo, ndo se levanta qualquer questio da recessidade da coima para atingir aqueles fins.
Como o juizo de indispensabilidade implica uma ponderacéo de solugdes alternativas, mas ndo impde
necessariamente uma delas, sera dificil sustentar que uma coima de menor montante, além de menos
lesiva, tem eficacia ew medida idéntica @ outra de maior montante. O facto de se concluir que
determinada sancédo contraordenacional teria sido menos onerosa do que a prevista na alinea e) do n.°
1 do artigo 25.° (coima) e n.° 2 do artigo 26.° da Lei n.° 37/2007 (sancdo acessoOria) ndo exclui a
possibilidade da existéncia de outras ainda porventura mais apropriadas. Ora, reconhecendo-se ao
legislador uma ampla margem de liberdade quanto aos montantes das coimas a aplicar, ndo é
evidente que a sangdo prevista naqueles preceitos ndo seja necessaria para obter os fins que se propde
realizar ou que existem outras com o mesmo grau de eficacia que se mostrem menos lesivas.

Ja ndo goza da mesma margem de liberdade para fixar limites idénticos ou superiores
relativamente a contraordenagdes de menor gravidade, no ambito do mesmo dominio
contraordenacional. Com efeito, a coima que o legislador fixa para um determinado escaldo pode ser
decisiva, ja que a partir dai torna-se possivel a comparacdo, ficando o legislador vinculado a efetuar
aquilo a que se pode chamar um «uizo de perequacao» (José de Faria Costa, Direito Penal Especial.
Contributo a uma sistematizacio dos problemas “especiais” da Parte Especial, Coimbra Editora, 2004, pag. 57).
Como ja se referiu, numa determinada escala de gravidade, as san¢fes mais graves devem ser
aplicadas as contraordenagdes mais graves, as menos graves as contraordenagdes mais leves, valendo
0 mesmo critério para os escalfes intermedios de gravidade. Dai que o legislador, ao definir aos
montantes das coimas, ndo possa deixar de ponderar a gravidade da infracdo: quanto mais intensa for
a agressdo aos bens, interesses ou valores prosseguidos pela proibigdo tanto mais intensa devera ser a
sancdo contraordenacional; e inversamente, quanto menor for peso da infracdo, tanto mais cuidado
merecerda a fixacdo dos limites da coima.

12. Assim sendo, pode questionar-se se o limite minimo de € 30 000, reduzido a metade nas
infracdes negligentes, aplicavel a omissao do dever de afixacéo do distico informativo da proibicéo de
venda de tabaco a menores nao pecara por excesso. Desde logo, porque a gravidade deste ilicito ndo
é equiparavel a gravidade das demais contraordenacdes cobertas pela mesma moldura de coima;
depois, porque a sancdo contraordenacional, para além da coima, compreende uma sangao acessoria
que realiza a finalidade cometida a san¢do principal.

Para além da infracdo a que se reporta o recurso, a alinea €) do n.° 1 do artigo 25.° da Lei n.°
37/2007 abrange outros tipos contraordenacionais também previstos no artigo 15.2, designadamente
a proibicdo de (i) venda de produtos de tabaco em determinados locais (alinea a) do n.° 1); (ii) venda
atraves de maquinas de venda automatica que ndo estejam munidas de dispositivo blogueador que
impeca 0 acesso a menores de 18 anos (alinea b) do n.° 1); (iii) e venda através de meios de televenda
(alinead) don.1).

Ora, a violacdo destas proibicfes afeta com mais intensidade o bem juridico saude por elas
protegido do que a simples omissido do dever de afixacio do distico informativo de tais proibicdes. E
evidente que o desvalor que representa a venda efetiva de tabaco a menores € muito superior ao
desvalor que resulta da omissdo do dever de afixagdo do “aviso impresso” de proibicdo dessa venda.



A afixacdo do aviso tem como fungéo especifica produzir o conhecimento da regra legal que proibe a
venda de tabaco a menores. Tendo em conta a fungdo especifica do aviso — comunicar a proibi¢do —
ha de concluir-se que a sua falta ndo pode determinar as mesmas consequéncias que a violacédo da
propria proibicdo. Como refere o Ministério Publico nas suas alegacdes “esta € pois uma situacéo
bem mais grave do que a inexisténcia de aviso impresso dizendo que é proibido a venda a menores
de 18 anos, que serve sobretudo de alerta e tem um cunho informativo”. De facto, enquanto a
proibicdo de venda do tabaco se funda no seu efeito prejudicial, a omissdo do distico, por si s6, ndo
acarreta nenhum perigo imediato para a saude de quem quer que seja. Se o distico ndo estiver
afixado, mas também ninguém vender o tabaco a menores, 0 perigo é nulo. N&o obstante a diferenca
de ilicitude entre esta contraordenacdo e a que encerra um perigo para a salde, ambas sdo cominadas
com a mesma san¢édo, quando o reduzido desvalor de resultado daquela justificaria sangdo mais leve.

Por outro lado, a san¢do contraordenacional ndo compreende apenas a coima prevista na alinea
e) do n.° 1 do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007. A aplicacdo da coima por incumprimento do dever de
afixacdo dos disticos tem como efeito automatico (gpe /egis) a «aplicagdo da sangéo acessoria de
interdicdo de venda de qualquer produto de tabaco» (n.° 2 do artigo 26.°). A previsdo dessa sancéo
impede, desde logo, a possibilidade de se aplicar a admoestacao prevista no artigo 51.° do RGCO. Com
efeito, se o infrator fica interdito a vender produtos de tabaco, ndo tem cabimento a «adverténcia
com dispensa de coima», para evitar que volte a praticar infragdes idénticas. A doutrina considera
mesmo que «havendo lugar a sangdes acessoOrias ndo deve ser aplicada uma admoestagdo» (Paulo
Pinto de Albuquerque, Comentario do Regime Geral de Contraordenacies, Universidade Catolica Editora,
pag. 223).

Ora, a ameaga de uma sangao acessoria desta espécie — interdicao de venda — constitui um fator de
dissuasdo bastante forte para evitar que 0s agentes econémicos vendam tabaco a menores e omitam
0 dever de afixar 0 aviso impresso dessa proibicdo. Tal como a coima, a sangdo acessoria tem
subjacente uma finalidade repressiva em relacdo ao vendedor e uma finalidade de prevencéo geral
positiva em relacdo a quem opere no mesmo setor de atividade. E a funcdo de prevencéo geral que se
assinala a sancdo acessoria é realizada qualquer que seja a moldura da coima abstrata aplicavel ao
facto contraordenacional, pois ndo ha qualquer margem de liberdade decisoria quanto a sua
aplicagdo.

Pode assim questionar-se se para responder as finalidades da punicdo — tutela do bem juridico
saude — se justifica neste caso elevar os limites da coima para as pessoas coletivas por comparacao
com os definidos para as pessoas singulares.

Até porque o legislador ndo considerou necessario elevar os limites da moldura da coima
aquando da cominagdo da omissdo de sinalizacdo das areas onde é proibido ou permitido fumar. Nos
termos do artigo 6.° da Lei n.° 37/2007, as areas para fumadores e para ndo fumadores devem estar
devidamente identificadas com afixacdo de disticos, conforme modelo A e B do anexo | a esse
diploma. A violacdo dessa regra é sancionada com a coima de €2 500 a €10 000 (alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 25.%). Porém, a coima ndo é agravada pelo facto de a infragdo ser cometida por uma pessoa
coletiva. Ora, ndo obstante o diferente conteudo informativo dos disticos — proibicdo de fumar e
proibicdo de vender — a natureza instrumental de comunicacéo de proibi¢des legais néo justifica por
si sO diferenciar os agentes que omitem o dever de os afixar.

O argumento de que os limites da moldura legal que foi definida a pensar em agentes singulares
sdo pouco intimidatorios para as pessoas coletivas amortece significativamente quando a aplicacdo da
san¢do acessoria da coima é automatica, ndo dependendo da comprovacdo da sua adequacdo no caso
concreto para cumprir as finalidades cometidas a sancdo contraordenacional. A intervencdo da
sancdo acessoOria ndo deixa 0 minimo espaco para se admitir a coima como san¢do destinada a
recordar o seu destinatario do seu dever legal de afixar o aviso impresso e a fazer-lhe ver, através do
mal que se lhe inflige, a conveniéncia do seu cumprimento futuro. De facto, a coima pela omisséo de
um dever que ndo pode mais ser cumprido, em consequéncia da sangdo acessoria de interdicdo, ndo
tem o proposito de intimar ou apelar ao infrator a cumprir o dever omitido. Se o infrator ndo pode



mais vender produtos de tabaco, fica sem efeito a obrigagdo de afixar no seu estabelecimento
comercial 0 aviso impresso de proibi¢éo de venda a menores.

Por isso, a circunstancia de a infracdo ser praticada por uma pessoa coletiva ndo justifica por si
sO exigéncias acrescidas de prevencéo geral, refletivas no agravamento da moldura da coima, pois nao
deixa de estar sujeita a sangdo acessoria de interdicdo. Restara a coima a funcdo de expressar e
reafirmar ao infrator e todos os que vendem produtos de tabaco que a obrigacéo de afixar aquele
aviso é para valer e ser cumprida. De modo que ndo se vé que tipo de consideracBes pode justificar
uma protecdo acrescida do bem juridico e das expectativas da comunidade na manutencdo da
vigéncia da norma violada pelo facto de se tratar de uma pessoa coletiva.

Por estas razdes, ndo obstante a ampla liberdade que se reconhece ao legislador na fixacdo dos
montantes das coimas aplicaveis, o limite minimo da coima constante da alinea e) don°1en. 2 do
artigo 25.°, quando aplicada a contraordenagdo prevista no n.° 2 do artigo 15.° da Lei n.c 37/2007, é
manifesta e claramente desproporcionada a gravidade do comportamento sancionado.

III - Decisido

Pelo exposto, o Tribunal Constitucional decide:

a) Julgar inconstitucional, por viola¢do do principio da proporcionalidade, consagrado no artigo
18.%, n.° 2, da Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, a norma contida na alineae) don.® 1 e no n.° 2
do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto, no segmento que estabelece o limite minimo de
coima aplicavel as pessoas coletivas, por infracdo negligente ao disposto no n.° 2 do artigo 15.° do
mesmo diploma.

b) Conceder provimento ao recurso.

Sem custas

Lisboa, 23 de janeiro de 2019 - Iino Rodrigues Ribeiro (cOm declaragdo) - Gongalo Almeida Ribeiro - Maria
José Rangel de Mesquita - Joana Fernandes Costa (cOm declaragao) - Jodo Pedro Canpers

DECLARACAO DE VOTO

A fixacdo de limites minimos idénticos para contraordenacBes de diferente gravidade é
razdo suficiente para merecer censura constitucional a luz do principio da proporcionalidade.
Todavia, isso ndo impede o legislador de manter o limite minimo da moldura de coima prevista na
alinea e) do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto — a norma impugnada — e criar uma
moldura mais agravada para a violagdo da proibicdo da venda de tabaco a menores, autonomizando
assim este tipo contraordenacional dos demais previstos na referida alinea. Nessa eventualidade,
entendo que o limite minimo de €30.000 fixado naquele preceito continua a ser inconstitucional, por
se apresentar sufocante em termos jusfundamentais.

E verdade que o agravamento da moldura da coima aplicavel as pessoas coletivas se justifica
na superioridade econdmica e de meios das pessoas coletivas em relacdo ao comum dos cidaddos. A
eficacia preventiva, geral e especial, ndo se pode abstrair do tipo de agentes econdmicos que a ela
estdo sujeitos e do respetivo ambiente econdmico. Quando os potenciais infratores sdo agentes com



atividades econdmicas de grande dimensdo, com enorme volume de negdcios, s6 a previsdo de
limites elevados para a respetiva coima exercerd um razoavel efeito preventivo. A maior amplitude
dos limites da coima, especialmente o limite maximo, permite responder de forma suficientemente
capaz as necessidades preventivas suscitadas pela contra-ordenacdo cometida pela pessoa coletiva
(Acdrddo n.°574/95, 41/2004 e n.° 78/2003).

Ora, a aplicacdo do limite minimo a generalidade dos destinatarios das contra-ordenacgdes
previstas na alinea e) do n.° 1 do artigo 25.° da Lei n.° 37/2007 ndo parece problematica porque séo
dirigidas a “importadores”, “fabricantes”, “empresas produtoras” ou “distribuidoras”, direta ou
indiretamente relacionadas com a fabrico ou a distribuicdo de produtos de tabaco. Com efeito, as
regras sobre teores maximos de alcatrdo, nicotina e monoxido de carbono, rotulagem, embalagem,
denominac@es, publicidade, promogdo e patrocinio cobertas por aquela norma tém como
destinatarios as empresas cuja atividade é o fabrico, importacdo ou distribuicdo de produtos de
tabaco. Acontece que as empresas do sector do tabaco tém geralmente um poder economico
superior as pessoas singulares, pelo que justifica-se a elevacdo dos limites das coimas aplicaveis a
estas.

Todavia, 0 mesmo ndo se verifica no &mbito da atividade de venda ao publico, pois € facto
conhecido que a venda de tabaco tem lugar em estabelecimentos de pequena dimenséo (quiosques,
cafés, restaurantes, papelarias, etc.), que empregam um reduzido numero de trabalhadores e com
volume de negdcios pouco expressivo. Para estes infratores, a imposicdo de um limite minimo de
€30.000 (ou €15 000, na forma negligente) pode ser excessiva em face da situacdo econdmica da
pessoa coletiva titular desse tipo de estabelecimentos. A situagdo financeira das microempresas e
pequenas empresas que vendem produtos de tabaco ou que nos seus estabelecimentos tém instaladas
maquinas de venda automaticas, eventualmente propriedade de outros, ndo justifica um incremento
tdo acentuado do limite minimo aplicavel as pessoas singulares. Nestes casos, a coima pode assumir
um caracter “sufocante”, um peso insustentavel para a pessoa coletiva, ou mesmo comprometer a
sua subsisténcia economica.

Na ponderacdo da relacdo de proporcionalidade entre o limite minimo da coima e 0s
interesses que a norma violada visa tutelar ndo é razoavel que aquele limite alcance um montante tdo
elevado, subtraindo assim ao juiz a possibilidade de graduar a coima em fungdo da real situacéo
economica dessas empresas. Ndo se vislumbram valores sociais de elevado relevo, associados a
avultados interesses econdmicos, suscetiveis de explicar o elevado montante da coima minima, como
acontece noutros dominios contra-ordenacionais ja apreciados pelo Tribunal Constitucional
(Acérddos n.% 461/2011, 85/2012, 78/2013). Estd em causa uma contra-ordenagdo - omissdo de
afixacdo de um aviso impresso de proibicdo de venda - que embora contenda com a salde dos
menores diz respeito a uma conduta cuja ofensividade ¢ muito reduzida. Com efeito, a omisséo gua
tale NA0 acarreta nenhum perigo imediato para a satde dos menores. O perigo imediato esta na venda
e ndo na omissdo do aviso, pois se 0 aviso ndo existir, mas também o tabaco ndo for vendido, ndo
havera afetacdo do bem juridico salde, assim como se 0 aviso existir, mas o tabaco for vendido,
havera elevado perigo de afetacdo desse bem juridico.

Perante um perigo t&o s6 mediato, com uma potencialidade danosa insignificante, afigura-se
excessivo, desproporcionado e desrazodvel que a coima tenha uma eficcia sufocante ou
confiscatéria da atividade econdémica e do patriménio do infrator. A possibilidade desse efeito
ocorrer, sem qualquer margem de atuacdo do juiz, torna evidente a incongruéncia que existe entre o
desvalor da infracdo e o desvalor do guwantu» de coima minima que lhe esta associada. E o
desequilibrio ainda seria maior se tivéssemos em consideracdo outros horizontes normativos —
contra-ordenagdes econdmicas, laborais, ambientais, da concorréncia, das telecomunicacdes,
rodoviarias, etc. — em que raramente se encontram limites minimos tao elevados.

Também por este motivo considero que o limite minimo da coima constante da alineae) don.° L e n.°
2 do artigo 25.°, quando aplicada a contra-ordenacéao prevista no n.° 2 do artigo 15.° da Lei n.° 37/2007, é
manifesta e claramente desproporcionada a gravidade do comportamento sancionado.

Lino Rodrigues Ribeiro



DECLARACAO DE VOTO

Tendo subscrito sem quaisquer reservas o sentido do julgamento realizado através do
presente acordio, nio acompanho, porém, o fundamento que, em refor¢o do juizo de
inconstitucionalidade que incidiu sobre a norma sindicada, é articulado nos dois ultimos
paragrafos do respetivo ponto 12.

Ao contrario do que penso afirmar-se af, ndo creio que a Constitui¢ao vede ao legislador
ordinario a possibilidade de prever coimas de valor abstratamente mais elevado para as pessoas
coletivas e, menos ainda, que a vede com base na ideia — que estou longe de ter por certa — de
que inexiste qualquer fundamento legitimo a partir do qual possa ser considerada mais intensa a
necessidade de protecio do bem juridico e/ou de reafirmacao contra factica das expetativas da
comunidade na manutencao da validade da norma violada quando tal violagdo ¢ levada a cabo por
aquela categoria de agentes. Assim como entendo que tal conclusao em nada ¢é afetada pelo facto
de o ilicito em causa ser acessoriamente sancionado com a imposi¢ao de um dever ou de uma
proibicao especialmente vocacionados para inviabilizar a possibilidade de reiteracao futura do
comportamento proibido, circunstincia, alids, que creio ndo consentir na desvalorizagio — ou
neutralizacdo até — das finalidades cometidas a sanc¢do principal (também) nos casos em que esta
deva ser aplicada a pessoa coletiva.

Joana Fernandes Costa



