Resumo C-452/20 -1

PT

Processo C-452/20

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
23 de setembro de 2020
Orgao jurisdicional de reenvio:

Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacaegurisdicional,
Italia)

Data da deciséo de reenvio:

5 de agosto de 2020
Recorrente:

PJ
Recorridos:

Agenzia delledogane e 'dei menopoli - Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministero dell’Economia e delle Finanze

Objeto'do proeesso,principal

Recurso de apelagdo interposto por uma pessoa singular titular de uma atividade
de venda a retalho de produtos que estdo sujeitos a monopolio do Estado, contra
uma sentenca do T.a.r. Toscana (Tribunal Administrativo Regional da Toscana,
Italia), que negou provimento ao seu recurso de anulacdo da decisdo da Agenzia
delle dogane e dei monopoli (Agéncia Aduaneira e dos Monopdlios), mediante a
qual foi decidida a suspensdo pelo periodo de 15 dias da sua licenca para o
exercicio da atividade, devido a uma venda comprovada de cigarros a um menor.

Objeto e base juridica do pedido de decisdo prejudicial

Compatibilidade de uma disposicdo de direito nacional de transposicdo da
Diretiva 2014/40/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de abril de
2014, relativa a aproximacdo das disposicdes legislativas, regulamentares e
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administrativas dos Estados-Membros no que respeita ao fabrico, apresentacao e
venda de produtos do tabaco e produtos afins e que revoga a Diretiva 2001/37/CE
(a seguir «Diretiva 2014/40»), com o artigo 23.°, n.° 3, e com o0s considerandos 21
e 60 da mesma diretiva, bem como com o artigo 5.° TUE. Alegada
desproporcionalidade da san¢do de suspensdo pelo periodo de 15 dias da licenca
para o exercicio da atividade de venda a retalho de produtos do tabaco, aplicada
ao titular pela venda de cigarros a um menor.

Questéao prejudicial

«O artigo 25.°, n.° 2, do [regio decreto] 24 dicembre 1934, n«C 2316 [Decreto Real
n.° 2316, de 24 de dezembro de 1934], substituido pele, artigo 24.°, n.*8;/do
[decreto legislativo] n.°6 del 2016 [Decreto Legislative, m 6, “de “2016]
(Transposicéo da Diretiva 2014/40/UE do Parlamento Eurgpeu exdo‘Conselho, de
3 de abril de 2014, relativa a aproximacdo ‘das dispesicoeswlegislativas,
regulamentares e administrativas dos Estados=Membros™no \que respeita ao
fabrico, apresentacdo e venda de produtos do tabaco\e produtosafins e que revoga
a Diretiva 2001/37/CE), na parte em que estabelécenque, “qualquer pessoa que
venda ou forneca a menores de dezOito anos produtos™do tabaco ou cigarros
eletrénicos ou recargas, que contenhamynicotina ou nNEvosprodutos do tabaco, esta
sujeita a aplicacdo de uma coima dex500,00%a 3 000,00 euros e a suspensdo pelo
periodo de quinze dias da licénga para o, exefeicio da atividade”, viola 0s
principios do direito da Wnidoy,da proporeionalidade e da precaucdo, conforme
resultam do artigo 5.° TYE, do artigo 23.°, n:* 3, da Diretiva 2014/40, bem como
dos considerandos 21 e60da mesma, ao\dar primazia ao principio da precaucédo
sem o mitigar com-0 princCipio,da proporcionalidade e sacrificar, desse modo, de
forma desproporcionada; 0s ‘interesses dos agentes economicos a favor da
protecdo do direitozaysaude, ndo garantindo, assim, o justo equilibrio entre os
diferentes direitoss fundamentais, para mais aplicando uma sancdo que, em
violacdordondispasto,ne considerando 8 da diretiva, ndo prossegue de forma eficaz
0 objetivo de desineentivar a prevaléncia do tabagismo entre 0s jovens?»

Disposicdesidendireito da Unido invocadas

Artigo 5° TUE

Diretiva 2014/40: considerandos 8, 21 e 60; artigo 1.°, ultimo paragrafo; artigo
23.°,n.° 3.

Disposic¢des nacionais invocadas

Regio decreto 24 dicembre 1934, n.° 2316 - Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (Decreto Real
n.° 2316, de 24 de dezembro de 1934 — Aprovacdo do texto consolidado das leis
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relativas a protecéo e assisténcia a maternidade e a infancia), conforme substituido
pelo artigo 24.°, n.° 3, do decreto legislativo n.° 6 del 2016 (Decreto Legislativo
n.° 6, de 2016): artigo 25.°, n.° 2 (a seguir «disposi¢do impugnada»): «Qualquer
pessoa que venda ou forneca a menores de dezoito anos produtos do tabaco ou
cigarros eletrénicos ou recargas, que contenham nicotina ou novos produtos do
tabaco, esta sujeita a aplicacdo de uma coima de 500,00 a 3 000,00 euros e a
suspensdo pelo periodo de quinze dias da licenca para o exercicio da atividade.
Se o facto for cometido mais de uma vez, é aplicavel uma sangdo administrativa
pecunidria de 1 000,00 a 8 000,00 euros e a revogacao da licenca de exercicio da
atividade».

Legge 9 luglio 2015, n.° 114 — Delega al Governo per il recepimento delle
direttive europee e D’attuazione di altri atti dell’Unione curopeas—-sLegge di
delegazione europea 2014 (Lei n.° 114, de 9 de julho de 2015 —\Auteriza o
Governo a proceder a transposigédo das diretivas europeias e a execucao ‘de outros
atos da Unido Europeia — Lei de autorizagdo legislativa europeia,de2014):

Legge 24 dicembre n.° 234 — Norme generali‘sulla partéeipazionetdell’Italia alla
formazione e all’attuazione della normativa e delle politichesdell’Unione europea
(Lei n.° 234, de 24 de dezembro — Normas gerais relativas'a participacdo de Italia
na elaboracao e na execucdo da legislacae e das politicas da*Unido Europeia).

Apresentacao sucinta dos factos«e do processo,principal

PJ (a seguir «recorrente») é‘titular de*um estabelecimento retalhista de produtos
que estdo sujeitos a menopélio'do Estada. Em fevereiro de 2016, na sequéncia de
uma fiscalizacdo, a Agenzia dellendogane e dei monopoli (Agéncia Aduaneira e
dos Monopdlios) wverificounguero recorrente vendeu cigarros a um menor. Em
consequénciajia, mesma impostao recorrente uma sangdo administrativa pecuniéria
de 1.000,00 ‘eurasse a suspensao pelo periodo de 15 dias da sua licenca para o
exercicio.da atividadeynem ‘aplicacdo da disposicdo impugnada. O recorrente pagou
a coima,que Ihe foiaplicada e impugnou perante o T.a.r. (Tribunal Administrativo
Regional)ha deciséo de suspensédo da licenca e os atos com a mesma relacionados.

PorsSentenga de’ 27 de novembro de 2018, o T.a.r. (Tribunal Administrativo
Regional),negou provimento ao recurso. Em particular, julgou improcedente o
requerimento com vista a apresentacdo de um pedido de decisdo prejudicial
quanto™a alegada incompatibilidade da disposicdo impugnada com o direito da
Unido Europeia.

O recorrente interpds recurso de apelacédo da referida sentenca para o Consiglio di
Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Italia) (a seguir «brgdo
jurisdicional de reenvio»), reiterando os argumentos que tinham sido apresentados
no T.a.r. (Tribunal Administrativo Regional).

A Agenzia delle dogane e dei monopoli (Agéncia Aduaneira e dos Monopolios) e
0 Ministero dell’Economia e delle Finanze (Ministério da Economia e das
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Finangas) constituiram-se em juizo e pediram que fosse negado provimento ao
recurso de apelacéo.

Argumentos essenciais das partes no processo principal

O recorrente destaca a falta de razoabilidade e a despropor¢do da sancéo
administrativa acessoria da suspensdo, aplicada por uma primeira e Unica infracéo,
adicional a coima. Sustenta que a disposi¢do impugnada, por um lado, nédo
prossegue de forma eficaz o objetivo principal da Diretiva 2014/40, que €
desincentivar a prevaléncia do tabagismo entre os jovens, umayvez que,incide
negativamente sobre a atividade econdmica do infrator em vez de ineidir de ferma
positiva sobre a dissuasdo, e, por outro, viola o principio da proporcionalidade,
consagrado no artigo 5.° TUE e no artigo 23.°, n.° 3, da Diretiva 2014/4Q, camo
resulta também de um parecer da Commissione XIV PelitichesU.E. della Camera
dei Deputati (Comissdo XIV Politicas da Unido do Parlamento jitaliane); a qual
considerou que o regime de sangdes aplicavel aos.retalhistas naosrespeita os
principios da proporcionalidade e da eficacia, tante pela‘excessiva‘severidade das
sangdes previstas como pelo facto de nem. sempre os<retalhistas estarem em
condicdes de verificar com certeza a idade do comprador,

Em particular, segundo o recorreften,ao, dar execucao a Diretiva 2014/40, o
legislador italiano ndo aplicou o principioysegundo o qual os Estados ndo podem
impor obrigacdes e restricdes @s liberdades des eidadaos protegidas pelo direito da
Unido Europeia de medida superior, ou seja,\desproporcionada — a estritamente
necessaria ao interessespublicona fim, de “alcancar o objetivo que a mesma
autoridade esta obrigada asprosseguir. O objetivo de reduzir a prevaléncia do
tabagismo entre os‘jovens poderianpelo contréario, ter sido prosseguido de forma
menos gravosa e menaes sestritiva, mediante um regime de sang¢des baseado numa
progressividade.e gradagédo efetivas, idoneo para garantir ao infrator a aplicacdo
de uma sancde quesnae eomprometesse, de facto, desde a primeira violagéo, a sua
sobrevivéneia enguante.eperador econémico.

Segundo ‘o recorrente, a disposicdo impugnada dava primazia ao principio da
precaucaos, para proteger o direito a saide dos menores, violando, desse modo, 0
prineipio daypreporcionalidade no que diz respeito aos efeitos dessa protecdo
sobre 0, direito ao exercicio da atividade empresarial, sem nem sequer prever
medidas jadequadas para alcancar o objetivo de protecdo predefinido. A esse
respeitoy 0 recorrente sustenta que, no sistema normativo da Unido Europeia, o
principio da proporcionalidade mitiga o principio da precaucdo, o qual, para
assegurar o nivel de protecdo mais elevado, permitiria o sacrificio total dos
interesses econdmicos contrapostos. Afirma que o legislador italiano estabeleceu
sangdes que vdo muito além da mera compensacao da vantagem econdémica obtida
com a venda de tabaco a menores e da «medida apropriada» para impedir a venda
de produtos nocivos para a salude dos menores. Deste modo, era alterado o
equilibrio necessario entre os diferentes direitos fundamentais protegidos no
ordenamento da Unido Europeia e violada a proibicdo da gold plating, ou seja, a
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proibicdo de introducdo de obrigacdes adicionais em sede de transposicdo de
normas europeias.

Em apoio da sua tese, o recorrente invoca: o artigo 5.° TUE, segundo o qual,
«[e]m virtude do principio da proporcionalidade, o contedo e a forma da acdo da
Unido ndo devem exceder o necessario para alcancar os objetivos dos Tratados»; o
considerando 60 da Diretiva 2014/40, que obriga os Estados-Membros a
respeitarem, em sede de transposi¢do, o principio da proporcionalidade; o artigo
23.°, n.° 3, da mesma diretiva, segundo o qual, as «sangfes que devem ser
Impostas em caso de violacdo das disposi¢cdes nacionais adotadas(aowabrigo da
presente diretiva [...] devem ser efetivas, proporcionadas e disSuasivas [u..]» e
«[a]s coimas que possam ser impostas em resultado de violacoes de carater
intencional podem ser estabelecidas de modo a compensar a vantagem econdémica
que se procurou obter pela violagdo»; o considerando 21"da divetivay, segundo o
qual «[...] os Estados-Membros deverdo ser incentivades a\impedir a“venda de
tais produtos a criangas e adolescentes, adotande,as medidas, apropriadas para
estabelecer e aplicar limites de idade».

Apresentacgio sucinta da fundamentagéo do pedido de decisdo prejudicial

O orgao jurisdicional de reenvio, €mbora, censidere, que a questdo prejudicial é
relevante para a decisdo do litigionpendente perante® si, na medida em que a
decisdo recorrida foi adotada em aplicacdo ‘direta da disposi¢cdo impugnada,
considera, porém, que #ndo", existe as.alegada incompatibilidade com a
regulamentacdo da Unide,Eurepela.

Com efeito, da Diretivat2014/40,%em particular, dos considerandos 8 e 21 e do
ultimo parégrafodo artigo 4.*~decorre claramente a primazia do direito a salde,
no presente ‘€aso,\a, das jovens,” sobre o direito ao exercicio da atividade
empresarial do retalhista, Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, é inequivoca
nesse sentido a‘consideracdo dos produtos do tabaco ndo como uma mercadoria
comum,, a facilitacdo‘do hom funcionamento do mercado interno com base num
elevado, nivel de _protecdo da saude, especialmente dos jovens, e, a0 mesmo
tempo, a protecao da saude, em especial para reduzir a prevaléncia do tabagismo
entre,0s, jovens,juntamente com o incentivo para impedir a venda de tais produtos
acriangas, e adolescentes mediante a adocdo de medidas apropriadas que
estabelecam e obriguem a cumprir limites de idade.

Além disso, a primazia que a diretiva atribuiu ao direito a saude, especialmente
dos jovens, constitui, para o intérprete, a chave para concretizar e delimitar o
principio da proporcionalidade da sancdo, no sentido de que a avaliacdo da
existéncia de proporcionalidade depende da adequacdo da sancdo concreta para
constituir um instrumento eficaz e dissuasivo.

Por outro lado, o artigo 23.°, n.°3, de Diretiva 2014/40 atribui aos
Estados-Membros o poder de estabelecerem as regras relativas as sancdes,
prevendo apenas que as mesmas devem ser efetivas, proporcionadas e dissuasivas;
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precisamente, a primazia do direito a salde do menor permite avaliar a
proporcionalidade da sancao aplicada ao empresario em funcdo da sua adequacdo
para ser dissuasiva e, desse modo, eficaz em relagdo ao objetivo de proibir a
utilizacdo de tabaco por menores. O mesmo artigo 23.°, n.° 3, a0 consagrar um
principio relativamente as coimas impostas em caso de violacdo, acrescenta
apenas que as mesmas «podem ser estabelecidas de modo a compensar a
vantagem economica que se procurou obter pela violagdo»; este principio, por um
lado, ndo exclui san¢Bes administrativas diferentes das sangdes pecuniarias e, por
outro, apenas preveé a possibilidade de compensacao entre o valor da sanc¢éo e o da
vantagem economica obtida.

O 6rgédo jurisdicional de reenvio considera que, no contexto doydireitonda Uniédo
acima descrito, que resolveu a ponderacdo dos direitos emuconflite a,favor ido
direito a salde dos menores e que conferiu a cada Estadoe,poder deiconeretizar
em sangdes dissuasivas e eficazes o instrumentodpara alcancar o “objétivo,
proporcionado no que diz respeito ao direito de, empresario_ardesenvolver a
atividade empresarial vendendo produtos do, tabaco, as opgodes “feitas pelo
legislador italiano parecem respeitar plepamente 0, ordenamento da Uniédo
Europeia.

Em particular, o 6rgdo jurisdicional dewreenvio faz referéncia a legge di delega
n.° 114 del 2015 (Lei de autorizagao legislativa n.®414, de 2015), que, por um
lado, no artigo 6.°, n.° 2, alinea b), 'determina a obrigacdo de «ter em conta a
especificidade dos produtos do tabaco, ‘com'e objetivo de criar obstaculos a um
excesso de oferta e a prevaléncia dostabagismo entre 0s menores» e, por outro,
invoca, na mesma disposi¢éo,'a nogma Iterna que estabelece principios gerais de
execucdo do direitosda Unide Europeia,em matéria de sangdes [artigo 32.°, n.° 1,
alinea d), da legge n? 234deh,2012°(Lei n.° 234, de 2012)], a qual, ao relacionar a
tipologia das sancées cem o nivelide protecdo dos interesses em jogo, estabeleceu
a sangdo acessaria da suspensao; quando seja necessaria para assegurar o respeito
das obrigacdes, impeostasy, Com a disposicdo impugnada, o legislador italiano,
dando ‘corretamente ‘primazia ao direito prevalecente segundo o ordenamento da
Unide, Europela, previw, a suspensdo pelo periodo de 15 dias na sequéncia da
comprovagdo de wma unica violagdo, sem um limite minimo preestabelecido e
com um limiteymaximo possivel de 6 meses.

Nowentendercdo 6rgdo jurisdicional de reenvio, a sancdo afigura-se, por isso,
proporcionada no que diz respeito ao sacrificio do direito do empreséario, sendo
dissuasiva e eficaz para alcancar o objetivo predefinido e protegendo, assim,
preventivamente, o interesse tutelado prevalecente; além disso, a mesma nao viola
0 principio da precaucdo, conforme interpretado pela jurisprudéncia do Tribunal
de Justica [v., Acorddo de 9 de junho de 2016, Giovanni Pesce e 0. (C-78/16 e
C-79/16)].

Em concluséo, segundo o 6rgao jurisdicional de reenvio, no quadro dos principios
do direito da Unido invocados e com os critérios de interpretacdo considerados
necessarios com base nos principios consagrados nas disposicdes do direito da
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Unido, examinando, desse modo, a proporcionalidade da san¢do de suspenséo da
licenga a luz da primazia do direito a satde do menor e da necessidade, para a
eficicia da protecdo, de a sancdo ser dissuasiva, a perda econdémica do retalhista
estd razoavelmente justificada pela ponderacdo dos direitos diferentemente
tutelados no setor do comércio de tabaco.

Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, ndo se afigura que o Tribunal de Justica
tenha abordado especificamente o regime instituido pela Diretiva 2014/40 sob os
pontos de vista acima expostos e, portanto, na falta de um precedente concreto,
ndo é possivel recorrer & «teoria do ato claro», sobretudo, tendo em conta,o pedido
expresso de uma das partes, a pertinéncia da questdo prejudicial ®,0 carater. geral
da obrigacéo de submeter uma questdo prejudicial que impende‘sobre,0s, tribunais
de ultima instancia.

Por conseguinte, esse 6rgdo jurisdicional, embora conseientevda,improcedéncia da
pretensdo do recorrente e da injustificada dilacdon dos prazes “\processuais
relacionados com a pendéncia do pedido de decisdo “prejudicial’> com vista
unicamente a dar cumprimento & obrigacdo. de, reenwio “prejudicial que lhe
incumbe enquanto tribunal nacional de Gltima instanciave tendd em conta que o
incumprimento dessa obrigacdo determina diretamentesuma responsabilidade do
Estado-Membro de carater substancialmente objetivo [Acorddos de 30 de
setembro de 2003, Kobler (C-224/01), &, poesteriormente, de 13 de junho de 2006,
Traghetti del Mediterraneo (C-173/03),\6ev.de 24 de novembro de 2011,
Comissao/Italia (C-379/10)], bem*comona responsabilidade civil do magistrado,
submete ao Tribunal de Justica da Unido Ebropeia a questdo prejudicial, com base
na exposicéo feita pelo recorrente.



