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Predmet C-452/20

SaZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
23. rujna 2020.
Sud koji je uputio zahtjev:
Consiglio di Stato (ltalija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
5. kolovoza 2020.
Zalitelj:
PJ
Druge stranke u Zalbenom postupku:

Agenzia delle dogane e derimongpoli - Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministero dell’Beonomia e delle Finanze

Predmet'glavnogypostupka

Zalba'\fizicke %osobe| koja je nositelj djelatnosti preprodaje monopolistickih
proizvoda protiv présude Tribunalea amministrativo regionale Toscana (Okruzni
upravni sud u Teskani, Italija) kojom je odbijena njezina tuzba za ponistenje
odlukevAgenzije delle dogane e dei monopoli (Agencija za carine i monopole,
Italija) kojom se odreduje privremeno oduzimanje odobrenja za obavljanje njezine
djelatnosti u trajanju od 15 dana zbog toga Sto je utvrdeno da je prodala cigarete
maloljetniku.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Uskladenost odredbe nacionalnog prava kojom se prenosi Direktiva 2014/40/EU
Europskog parlamenta 1 Vijeca od 3. travnja 2014. o uskladivanju zakona 1 drugih
propisa drzava ¢lanica 0 proizvodnji, predstavljanju i prodaji duhanskih i srodnih
proizvoda i o stavljanju izvan snage Direktive 2001/37/EZ (u daljnjem tekstu:
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Direktiva 2014/40) s ¢lankom 23. stavkom 3. te uvodnim izjavama 21. i 60. iste
direktive kao i ¢lankom 5. UEU-a. Navodna neproporcionalnost sankcije koja se
sastoji od privremenog oduzimanja odobrenja za obavljanje djelatnosti preprodaje
duhana u trajanju od 15 dana, a koja je izreCena nositelju za prodaju cigareta
maloljetniku.

Prethodno pitanje

Krse 1i se ¢lankom 25. stavkom 2. r. d. 24 dicembre 1934, n. 2316 (Kraljevska
uredba br. 2316 od 24. prosinca 1934.), kako je zamijenjen ¢lankem 24y stavkom
3. d.lgs. n. 6 del 2016 (Zakonodavna uredba br. 6 iz 2016.) (prenosSenje Ditektive
2014/40/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 3. travnja) 20145, uskladivanju
zakona 1 drugih propisa drzava Clanica o proizvodnji;  predstavljanjuniyprodaji
duhanskih i srodnih proizvoda i o stavljanju izvan snage,Direktive 2001/37/EZ), u
dijelu kojim se utvrduje da ,,svakome tko osobama mladima 0d,0osamnaest godina
prodaje ili daje duhanske proizvode, elektronicke cigarete ili,Spremnike za
ponovno punjenje nikotinom ili duhanske proizvode, nove generacije izreci ce se
financijska administrativna sankcija u iznesu od 500 do 3000 eura i privremeno
oduzimanje odobrenja za obavljanje djelatnesti u trajanju od 15 dana”, nacela
Zajednice o proporcionalnosti i predostroznosti,'koja proizlaze iz ¢lanka 5. UEU-
a, Clanka 23. stavka 3. Direktive2014/40teuvodnihmzjava 21. i 60. iste direktive,
s obzirom na to da se daje prednost nacelu, prédestroznosti ne ublazavaju¢i ga
nacelom proporcionalnostigy, Cime se) neproporcionalno zrtvuju interesi
gospodarskih subjekata radi zaStitc'prava ma zdravlje na nain da se ne jamci
pravedna ravnoteza izmedugazliCitih temeljnih prava, i to sankcijom kojom se,
protivno uvodnoj izjavi 8. Direktive, ne ostvaruje ucinkovito cilj smanjenja broja
pusaca medu mladimyosobama?

Navedene odredbe prava Unije
Clanak 5\ UEUsa

Direktiva,2014/40: uvodne izjave 8., 21. i1 60. te ¢lanak 1. posljednji podstavak i
¢lanaky23. stavak 3.

Navedene nacionalne odredbe

Clanak 25. stavak 2. Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 - Approvazione del
testo unico delle leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia
(Kraljevska uredba br. 2316 o potvrdivanju jedinstvenog teksta zakona o zastiti 1
njezi majke 1 djeteta) od 24. prosinca 1934, kako je zamijenjen Clankom 24.
stavkom 3. decreto legislativo n. 6 del 2016 (Zakonodavna uredba br. 6 iz 2016.; u
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daljnjem tekstu: sporna odredba): ,,Svakome tko osobama mladima od osamnaest
godina prodaje ili daje duhanske proizvode, elektronicke cigarete ili spremnike za
ponovno punjenje nikotinom ili duhanske proizvode nove generacije izreci ée se
financijska administrativna sankcija u iznosu od 500 do 3000 eura i privremeno
oduzimanje odobrenja za obavljanje djelatnosti u trajanju od 15 dana. Ako je
djelo pocinjeno vise puta, izre¢i ce se financijska administrativna sankcija U
iznosu od 1000 do 8000 eura i ukinuti odobrenje za obavljanje djelatnosti”.

Legge 9 luglio 2015, n. 114 - Delega al Governo per il recepimento delle direttive
europee e I’attuazione di altri atti dell’Unione europea - Legge di‘ delegazione
europea 2014 (Zakon od 9. srpnja 2015. br. 114 kojim se vilada owvlascuje za
prenoSenje curopskih direktiva i provodenje drugih akata Eurepske ‘unije —
Zakon o ovlastima za europske poslove iz 2014.).

Legge n. 234 - Norme generali sulla partecipazione dell®ltalia_alla,formazione e
all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unioney@uropeay(Zakon br.
234 o op¢im pravilima o sudjelovanju Italije u donoSenjuii provodenju propisa i
politika Europske unije) od 24. prosinca 2012.

Kratak prikaz ¢injeni¢nog stanja i postupka

PJ (,,tuzitelj”) nositelj je djelatnostisprepredaje monepolistickih proizvoda. Nakon
nadzora koji je u veljac¢i 2016, izvrsila Agenzia delle dogane e dei monopoli
(Agencija za carine i monopole)iutvrdeno jetda je tuzitelj maloljetniku prodao
cigarete. Posljedi¢no, tuZitelju je,primjenom sporne odredbe izrekla financijsku
administrativnu sankciju u 1znosu 0d,1000.eura i privremeno oduzela odobrenje za
obavljanje njegove djelatnostiw trajanju od 15 dana. TuZitelj je platio financijsku
administrativnu sankciju. kojaymu je izreCena te je pred Tribunaleom
amministrativo._tegionale “(Okruzni upravni sud, Italija) pobijao odluku o
privremenem,oduzimanjuodobrenja i povezane akte.

Tribunale amministrativo regionale (Okruzni upravni sud) je presudom od 27.
studenoga 2018. odbio tuzbu. Konkretno, smatrao je da je neosnovan zahtjev za
upucivanje ‘zahtjeval za prethodnu odluku zbog navodne neuskladenosti sporne
odredbe sipravom Unije.

Tuzitelj jeyConsigliu di Stato (Drzavno vijece, Italija; u daljnjem tekstu: sud koji
je uputio zahtjev) podnio zalbu protiv navedene presude, ponavljaju¢i argumente
iznesene pred Tribunaleom amministrativo regionale (Okruzni upravni sud).

Sporu su se pridruzili i Agenzia delle dogane e dei monopoli (Agencija za carine i
monopole) i Ministero dell’Economia e delle Finanze (Ministarstvo gospodarstva
1 financija) te zatrazili odbijanje Zalbe.
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Bitni argumenti stranaka u glavnom postupku

Tuzitelj istiCe da je upravna sankcija privremenog oduzimanja odobrenja, koja je
uz financijsku administrativnu sankciju izrecena za prvu i jedinu povredu,
nerazumna i neproporcionalna. . Tvrdi da se spornom odredbom, s jedne strane,
glavni cilj Direktive 2014/40 ne ostvaruje na ucinkovit nacin, pri ¢emu se taj cilj
sastoji u smanjenju broja pusa¢a medu mladim osobama, s obzirom na to da ima
negativan ucinak na gospodarsku aktivnost pocinitelja povrede, a ne pozitivan
odvrac¢ajuci ucinak, te, s druge strane, da se njome krsi nacelo proporcionalnosti iz
¢lanka 5. UEU-a 1 ¢lanka 23. stavka 3. Direktive 2014/40, kao §to to takoder
proizlazi iz mi§ljenja Commissione XIV Politiche U.E. della Camera dei deputati
italiana (XIV. odbor Zastupnickog doma za politike Europske unije, Italija), koji
je smatrao da sustav sankcija koji se primjenjuje na preprodavatelje nije u skladu s
nacelima proporcionalnosti i djelotvornosti kako zbog prekomjerneystrogosti
predvidenih sankcija tako i zbog toga Sto preprodavatelji ne mogu uvijek sa
sigurnosc¢u provjeriti dob kupca.

Konkretno, tuzitelj smatra da talijanski zakomodavae, prilikein prenosenja
Direktive 2014/40 nije primijenio nacelo prema‘kojem drzave neéymogu nametnuti
obveze 1 ogranicenja sloboda gradana zaStiéenih ptavom Europske unije u vecoj,
odnosno neproporcionalnoj, mjeri odone kojaje nuzne poteebna za javni interes u
svrhu ostvarivanja cilja koji je doti¢noytijelo duzno posti¢i. Nasuprot tomu, cilj
smanjenja broja pusata medu mladimyosobama mogao se posti¢i manjim 1 manje
ograni¢avaju¢im opterecenjem, ‘sustavom_sankcij@ utemeljenim na ucinkovitoj
progresivnosti i stupnjevitosti;tkojipocinitelju povrede moze jamciti sankciju koja
zapravo ne bi ugrozila njegov opstanak kao gospodarskog subjekta nakon prve
povrede.

Tuzitelj smatra.da se'spornom odredbom dala prednost nacelu predostroznosti radi
zaStite prava maloljetnika, na zdravlje, c¢ime je povrijedeno nacelo
proporcionalnesti “u odnosu ‘ma ucinke te zastite na pravo na obavljanje
poduzetni€ke djelatnosti, pri ¢emu se ne uspostavljaju mjere prikladne za
ostvarivanje ‘predvidenog, cilja zastite. Tuzitelj u tom pogledu tvrdi da se u
normativaiem sustavu Europske unije nacelom proporcionalnosti ublazava nacelo
predostroznosti kojim se, kako bi se osigurala najvisa razina zastite, omogucuje da
§e u potpunosti zZftvuju suprotstavljeni gospodarski interesi. Tvrdi da je talijanski
zakonodavae), predvidio sankcije kojima se prekoracuje puko poniStavanje
gospodarske’ prednosti steCene prodajom duhana maloljetnicima i ,,odgovarajuca
mjera” za sprecavanje prodaje proizvoda Stetnih za zdravlje maloljetnika. Time se
izmijenila nuzna ravnoteZa izmedu razli€itih temeljnih prava zasSti¢enih pravom
Europske unije i zabrane prekomjerne regulacije, odnosno zabrane uvodenja
dodatnih obveza prilikom prenosenja europskog zakonodavstva.

Tuzitelj se u prilog svojoj tvrdnji poziva na ¢lanak 5. UEU-a, prema kojem ,,[n]a
temelju nacela proporcionalnosti, sadrzaj i oblik djelovanja Unije ne prelazi ono
Sto je nuzno za postizanje ciljeva Ugovora”, uvodnu izjavu 60. Direktive 2014/40,
kojom se prilikom prenoSenja te direktive obvezuje drzave ¢lanice na poStovanje
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nacela proporcionalnosti, ¢lanak 23. stavak 3. iste direktive, u skladu s kojim
,sankcije primjenjive u slucaju krSenja nacionalnih odredbi donesenih na temelju
ove Direktive [...] moraju biti djelotvorne, razmjerne i odvracajuce”, a ,,[s]vaka
financijska administrativna sankcija koja se moZe nametnuti kao posljedica
namjerne povrede moze biti takva da poniStava gospodarske prednosti ostvarene
tom povredom”, uvodnu izjavu 21. Direktive, prema kojoj bi ,.trebalo poticati
drzave Clanice da sprijeCe prodaju takvih proizvoda djeci i adolescentima
usvajanjem prikladnih mjera koje odreduju i provode dobna ogranicenja”.

Kratak prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Iako je prema misljenju suda koji je uputio zahtjev prethodnoypitanje relevantno
za donoSenje odluke o sporu koji se pred njim vodi, s obzirom na toesda je pobijana
odluka donesena izravhom primjenom sporne odredbe, ipak smatra da‘neypostoji
navodna proturje¢nost s propisima Europske unije.

Naime, iz Direktive 2014/40, a osobito iz njezinthyuvodnihyizjavad8. i 21. te iz
posljednjeg podstavka njezina ¢lanka 1., jasne, preizlazi‘da pravo na zdravije,
osobito mladih osoba, ima prednost pred pravomy natobavljanje poslovne
djelatnosti preprodavatelja. Sud koji je uputioyzahtjewu tom pogledu smatra da je
nedvojbeno da se duhan ne smatra obi€énom robem, da\se omoguc¢ava neometano
funkcioniranje unutarnjeg trziStama'temeljuwvisoke tazine zastite zdravlja, osobito
mladih osoba, te istodobno S§titi javnoy zdravljey,osobito radi smanjenja broja
pusaca medu mladim osobama, poticuci spre€avanje prodaje takvih proizvoda
djeci i adolescentima usvajanjemiprikladnih mjera koje odreduju i provode dobna
ogranic¢enja.

Osim toga, prednost, koja se Direktivom daje pravu na zdravlje, osobito mladih
osoba, predstavlja klju¢ zaynjezino tumacenje radi primjene i definiranja nacela
proporcionalnosti‘sankeije,na nacin da ocjena postojanja proporcionalnosti ovisi o
prikladnosti utvrdenejsankeije da predstavlja djelotvoran i odvracajuéi instrument.

Uostalom, ¢lankom 23. stavkom 3. Direktive 2014/40 drzave ¢lanice ovlascuju se
da, donesupravila /0 sankcijama, propisuju¢i iskljuéivo da one moraju biti
ucinkovite,spropercionalne i odvracajuce; upravo prednost prava maloljetnika na
zdravlje omogucuje ocjenu proporcionalnosti sankcije izreCene poduzetniku na
temelju njezine prikladnosti da bude djelotvorna i stoga ucinkovita u odnosu na
cilj zabtane uporabe duhana medu maloljetnicima. U istom se ¢lanku 23. stavku
3., propisuju¢i nacelo u pogledu novcane kazne za povredu, dodaje tek da ona
,»moze biti takva da poniStava gospodarske prednosti ostvarene tom povredom”;
tim se nacelom, s jedne strane, ne iskljucuju upravne sankcije koje nisu novéane,
a, s druge strane, predvida se isklju¢ivo mogucnost da se iznosom sankcije ponisti
ostvarena gospodarska prednost.

Sud koji je uputio zahtjev smatra, u opisanom kontekstu prava Unije kojim se
odvagivanje suprotstavljenih prava razrijeSilo u korist prava maloljetnika na
zdravlje i kojim se svaku drzavu ovlastilo da u svrhu odvracajuée i djelotvorne
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sankcije utvrdi instrument kojim se omogucéuje postizanje cilja koji je
proporcionalan u odnosu na pravo poduzetnika da obavlja poduzetnicku
djelatnost, da se izborima talijanskog zakonodavca u potpunosti postuje pravo
Europske unije.

Konkretno, sud koji je uputio zahtjev navodi Legge di delega n. 114 del 2015
(Zakon o ovlastima br. 114 iz 2015.), kojim se, s jedne strane, u ¢lanku 6. stavku
2. tocki (b) utvrduje obveza ,,uzimanja u obzir posebnosti duhanskih proizvoda
kako bi se onemogucili prekomjerna ponuda i povecanje broja pusaca medu
mladim osobama” te kojim se, s druge strane, upucuje na nacionalnu odredbu
kojom su propisana op¢a nacela za prenoSenje prava Europské unije koje se
odnosi na sankcije (Clanak 32. stavak 1. tocka (d) Zakona br. 234 iz°2012.) 1
kojom je, povezujuéi vrste sankcija S razinom zastite interesate, kojima jetijec,
propisana dodatna sankcija privremenog oduzimanja odobrenja, ped-uyvjetom daje
nuzna za osiguravanje posStovanja propisanih obvezag Talijanski jeyzakonodavac
spornom odredbom, pravilno dajué¢i prednost nadredenom’ pravu 1w, skladu s
pravom Europske unije, predvidio, u nedostatkuganaprijed utvrdenogaminimuma i
unutar okvira od najvise 6 mjeseci, privremeno oduzimanje odobrenja u trajanju
od 15 dana na temelju utvrdenja jedne povrede.

Sud koji je uputio zahtjev stoga smatra daje sankcija proporcionalna s obzirom na
zrtvovanje prava poduzetnika jer jeWodvracajuéa i) ucinkovita za postizanje
zeljenog cilja, ¢ime se preventivio stitinadrédeni interes; njome se takoder ne krsi
nacelo predostroznosti kako je utwrdeno wsudskoj praksi Suda (vidjeti presudu od
9. lipnja 2016., Giovanni Peseeyi, dri/Presidenza‘del Consiglio dei Ministri i dr. (C-
78/16), Cesare Serinelli i de./Predsjednistvo Vije¢a ministara i dr. (C-79/16)).

Zaklju¢no, sud koji jetuputio zahtjev smatra da u okviru navedenih nacela prava
Unije 1 na temelju smjernica za tumacenje koje se smatraju nuznima u skladu s
nacelima propisanima odredbama prava Unije, ocjenjujuci tako proporcionalnost
sankcije 4priviemenog “eduzimanja odobrenja s obzirom na prednost prava
maloljetnika na zdrawvlje T potrebu da sankcija bude odvracaju¢a kako bi se
postigla u¢inkovita zastita, gospodarski gubitak prodavatelja razborito je opravdan
odvagivanjem prava Koja se razlicito Stite u sektoru trgovine duhanom.

RPrema mi§ljenjutisuda koji je uputio zahtjev, ne ¢ini se da je Sud posebno
razmotrio odredbe Direktive 2014/40 s prethodno navedenih stajalista te Se stoga,
u nedoestatkw konkretnog presedana, nije moguce pozivati na doktrinu acte claire,
posebiceys obzirom na izri¢it zahtjev stranke, relevantnost prethodnog pitanja i
op¢u duznost sudova koji odluc¢uju u zadnjem stupnju da upute prethodno pitanje.

Stoga, iako je svjestan neosnovanosti tuziteljeva zahtjeva i neopravdanog
produljenja postupka zbog upucivanja zahtjeva za prethodnu odluku, ovaj sud
upucuje Sudu Europske unije prethodno pitanje na temelju tuziteljeva prijedloga
iskljucivo kako bi kao nacionalni sud koji odlucuje u zadnjem stupnju ispunio
duznost upucivanja zahtjeva za prethodnu odluku i s obzirom na cCinjenicu da
nepostovanje te duznosti dovodi do izravne odgovornosti drzave ¢lanice u bitnom
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objektivne prirode (presude od 30. rujna 2003., Kobler, C-224/01, a zatim od 13.
lipnja 2006., Traghetti del Mediterraneo, C-173/03, od 24. studenoga 2011.,
Komisija/ltalija, C-379/10), kao i do gradanske odgovornosti suca.



