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Cauza C-452/20

Rezumatul cererii de decizie preliminari intocmit in temeiul articolului 98
alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii de Justitie

Data depunerii:

23 septembrie 2020
Instanta de trimitere:

Consiglio di Stato (Italia)
Data deciziei de trimitere:

5 august 2020
Apelant:

PJ
Intimate:

Agenzia delledogane e dei monopeli — Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministero dell?’Economia e delle Finanze

Obiectul'procedurii principale

Apel formulat, de o persoana fizica, detindtoare a unui punct de vanzare cu
amanuntul a“unorgproduse de monopol, Tmpotriva unei hotarari a T.a.r. Toscana
[Tribupalul Administrativ Regional din Toscana] prin care a fost respinsa actiunea
sasavand, cawobiect anularea deciziei Agenzia delle dogane e dei monopoli
[Agentia Vamala si a Monopolurilor] prin care s-a dispus suspendarea pentru o
perioadd’de 15 zile a autorizatiei pentru desfasurarea activitatii sale ca urmare a
constatarii privind vanzarea de tigarete unui minor.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Compatibilitatea unei dispozitii de drept national de transpunere a Directivei
2014/40/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 3 aprilie 2014 privind
apropierea actelor cu putere de lege si a actelor administrative ale statelor membre
in ceea ce priveste fabricarea, prezentarea si vanzarea produselor din tutun si a
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produselor conexe si de abrogare a Directivei 2001/37/CE (denumita in continuare
,Directiva 2014/40”) cu articolul 23 alineatul (3) din aceasta directiva si cu
considerentele (21) si (60) ale acesteia, precum si cu articolul 5 TUE. Caracterul
pretins disproportionat al sanctiunii constand in suspendarea pentru o perioada de
15 zile a autorizatiei pentru desfasurarea activitatii de vanzare cu amanuntul a
produselor din tutun, aplicatd detinatorului acesteia ca urmare a vanzarii de
tigarete unui minor.

Tntrebarea preliminari

,Articolul 25 alineatul 2 din Decretul regal nr. 2316 din 24 decembrie 1934, astfel
cum a fost tnlocuit prin articolul 24 alineatul 3 din Decretul legislativ, nr:%6/2016
(de transpunere a Directivei 2014/40/UE privind apropierea,acteloricu putere de
lege si a actelor administrative ale statelor membre , ceeawce priveste fabricarea,
prezentarea si vanzarea produselor din tutun si a produselor conexe, si.de abrogare
a Directivei 2001/37/CE) — in masura in care prevede cazg[o]rice persoana care
vinde sau furnizeaza tinerilor sub 18 ani produse din tutun, tigacete electronice sau
flacoane de reumplere care contin nicotind ori noiyproduse din tutun se
sanctioneaza cu amenda administrativa de 1ay500 de euro la'3 000 de euro si cu
suspendarea pentru o perioada de, 15 ‘zile a%auterizatiei pentru desfasurarea
activitatiin —, incalca sau nu principiile comunitare“al proportionalitatii si al
precautiei, care rezulta din articolul™s TUE, 'din articolul 23 alineatul (3) din
Directiva 2014/40, precum sidin considerentele (21) si (60) ale aceleiasi directive,
prin faptul ca da prioritate prineipiului preeautiei, fara a-1 modera prin aplicarea
principiului proportiofialitatii, sacrificand,astfel in mod disproportionat interesele
operatorilor economiciin, favoarea protectiei dreptului la sanatate, prin aceasta
negarantand echilibrul justintre, diversele drepturi fundamentale, impunand in
plus 0 sanctiunescare hu ‘urmareste in mod eficace obiectivul de reducere a
prevalentemmfumatului th, randul tinerilor, cu incalcarea considerentului (8) al
directivel?”

Dispozitiile de drept al Uniunii invocate

Articolul 5 TUE

Directiva 2014/40: considerentele (8), (21) si (60), precum si articolul 1 ultima
teza si articolul 23 alineatul (3)

Dispozitiile nationale invocate

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 — Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia [Decretul regal nr.
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2316 din 24 decembrie 1934 de aprobare a Textului unic al legilor privind
protectia si asistenta maternitatii si a copiilor], astfel cum a fost inlocuit prin
articolul 24 alineatul 3 din Decretul legislativ nr. 6/2016: articolul 25 alineatul 2
(denumit Tn continuare ,,dispozitia contestata”): ,,Orice persoana care vinde sau
furnizeaza tinerilor sub 18 ani produse din tutun, tigarete electronice sau flacoane
de reumplere care contin nicotina ori noi produse din tutun se sanctioneaza cu
amenda administrativa de la 500 de euro la 3 000 de euro si cu suspendarea
pentru o perioada de 15 zile a autorizatiei pentru desfasurarea activitatii. Daca
fapta a fost savdrsita Tn mod repetat, se aplica amenda administrativg de la 1 000
de euro la 8000 de euro si retragerea autorizatiei pentru desfasurarea
activitatii’.

Legge 9 luglio 2015, n. 114 — Delega al Governo per il recepimento delledirettive
europee e I’attuazione di altri atti dell’Unione europea —‘Legge ‘di delegazione
europea 2014 [Legea nr. 114 din 9 iulie 2015 de abilitare a guwvernalui sa
transpund directivele europene si sa pund in aplicare alte“acte ales Uniunii
Europene — Legea de abilitare europeana 2014]

Legge 24 dicembre n. 234 — Norme generali sulla partecipazione dell’Italia alla
formazione e all’attuazione della normativa,e delle politicheddell’Unione europea
[Legea nr. 234 din 24 decembrie 2012, privind“normele generale cu privire la
participarea Italiei la formarea si ld aplicarea reglementarii si a politicilor Uniunii
Europene]

Prezentare succinta a situatieindesfapt si ayprocedurii

PJ (denumit Tn continuare,,,apelantul®?) detine un punct de vanzare cu amanuntul a
unor produse de monopol. Tn ltna februarie 2016, in urma unui control, Agenzia
delle dogane e dei menepoli [Agentia Vamala si a Monopolurilor] a constatat ca
apelantul a.vandut tigarete Ui minor. In consecinta, aceasta a aplicat apelantului
amenda administgativazde 4 000 de euro si suspendarea pentru o perioada de 15
Zilegamautorizatierspentru desfasurarea activitatii sale, n temeiul dispozitiei
contestaten, Apelantul ‘a“platit amenda administrativa aplicata Tmpotriva sa si a
atacatyla T.ar. “fLribunalul Administrativ Regional] decizia de suspendare a
autorizatiei si actele conexe.

Printhotararea din 27 noiembrie 2018, T.a.r. [Tribunalul Administrativ Regional] a
respinshactiunea. In special, acesta a considerat ci era nefondati cererea de a
dispune o trimitere preliminard pentru motivul pretinsei neconformitati cu dreptul
european a dispozitiei contestate.

Tmpotriva hotirarii mentionate mai sus, apelantul a formulat apel la Consiglio di
Stato [Consiliul de Stat] (denumit in continuare ,,instanta de trimitere”), reiterand
argumentele prezentate in fata T.a.r. [Tribunalul Administrativ Regional].



REZUMATUL CERERII DE DECIZIE PRELIMINARA — CAUZA C-452/20

Agenzia delle dogane e dei monopoli [Agentia Vamala si a Monopolurilor] si
Ministero dell’Economia e delle Finanze [Ministerul Economiei si Finantelor]
s-au constituit parti in judecata si au solicitat respingerea apelului.

Principalele argumente ale partilor din procedura principala

Apelantul subliniaza caracterul nerezonabil si disproportionat al sanctiunii
administrative accesorii a suspendarii, aplicata pentru 0 prima si unica
contraventie, care se adauga amenzii administrative. El sustine ¢& dispozitia
contestata, pe de o parte, nu ar urmari in mod eficace obiectivul principal al
Directivei 2014/40, care este reducerea prevalentei fumatului dnyrandul tinerilor,
dat fiind ca afecteaza negativ activitatea economica a contravenientului, fara a
avea efecte pozitive in ceea ce priveste descurajarea fumatului, si, pe de. altaparte,
ar incélca principiul proportionalitatii prevazut la articolul 5 TUE si la,artieolul 23
alineatul (3) din Directiva 2014/40, astfel cum ar reiesi,si dintr-un aviz ahComisiei
a XIV-a pentru politicile Uniunii Europene a Gamerei, Deputatiler,/In care s-a
retinut ca regimul de sanctiuni aplicabil vanzatoriler cu ‘amanuntul nu respecta
principiile proportionalitatii si eficacitatii, @tat din cauza seweritatii excesive a
sanctiunilor prevazute, Cat si pentruged vanzatorii Cu_@amanuntul nu sunt
intotdeauna in masura sa verifice in mod.cert varsta cumparatorului.

In special, potrivit apelantului,dla\transpunerea ‘Directivei 2014/40, legiuitorul
italian nu ar fi aplicat principiulconform caruiazstatele nu pot impune obligatii si
restrictii privind libertatile “cetateanuluiprotejate de dreptul Uniunii Europene
intr-o masura care depaseste — eu alte\cuvinte este disproportionata — ceea ce este
strict necesar n intéres public pentrunatingerea obiectivului pe care aceeasi
autoritate are obligatia\sa T urmareasca. In schimb, obiectivul de reducere a
prevalentei furpatulvi, in“randul\tinerilor ar fi putut fi atins prin obligatii mai
reduse si mal putin restrietive, printr-un regim de sanctiuni cu caracter progresiv si
gradual efectiv, deynatura sa asigure aplicarea unei sanctiuni care sa nu
compromita de facto, Thca de la prima incalcare, supravietuirea contravenientului
n calitatea'sa de operator.economic.

Potrivit apelantUluiy dispozitia contestata ar fi dat prioritate principiului precautiei,
pentra, a, proteja dreptul la sanatate al minorilor, incdlcand astfel principiul
preportionalitdtii in ceea ce priveste efectele acestei protectii asupra dreptului de a
desfasura|0 activitate economica, Tn plus fara a prevedea masuri adecvate pentru
atingered obiectivului de protectie prevazut. Apelantul sustine Th aceasta privinta
ca, n sistemul de reglementare al Uniunii Europene, principiul proportionalitatii
modereaza principiul precautiei, care, pentru a asigura cel mai nalt nivel de
protectie, ar permite sacrificarea completa a intereselor economice opuse. El
afirma ca legiuitorul italian a prevazut sanctiuni care depasesc cu mult simpla
compensare a avantajului economic obtinut prin vanzarea produselor din tutun
catre minori, precum si ,,masura adecvatd” pentru a Tmpiedica vanzarea unor
produse nocive pentru sinitatea minorilor. Tn aceasta modalitate ar fi alterat
echilibrul necesar intre diversele drepturi fundamentale protejate de dreptul
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Uniunii Europene si ar fi incalcatd interdictia privind gold plating, adica
interdictia de a introduce constrangeri suplimentare cu ocazia transpunerii unei
reglementari europene.

Tn sustinerea tezei sale, apelantul invoca: articolul 5 TUE, potrivit ciruia ,,(i)n
temeiul principiului proportionalitatii, actiunea Uniunii, Tn continut si forma, nu
depaseste ceea ce este necesar pentru realizarea obiectivelor tratatelor”;
considerentul (60) al Directivei 2014/40, care impune statelor membre sa respecte
principiul proportionalitatii cu ocazia transpunerii; articolul 23 alineatul (3) din
aceeasi directiva, potrivit caruia ,,sanctiunile aplicabile Tn cazul, incélcarii
dispozitiilor nationale adoptate in temeiul prezentei directive [...J,sunt\eficace,
proportionale si disuasive [...]”, iar ,[e]ventualele sanctiiniyadministrative
financiare care pot fi impuse n cazul unei incalcari intemtionate \potnfi astfel
stabilite Tncat sa acopere avantajele economice urmarite prin “incalcare”;
considerentul (21) al directivei, potrivit caruia ,,[...] Statele membre arstrebui
incurajate sa Tmpiedice vanzarile de astfel de produse, copiilorisi adelescentilor,
adoptand masuri adecvate”.

Prezentare succinta a motivelor trimiterii preliminare

Instanta de trimitere, desi apreciazasea intrebareaypreliminara este relevanta pentru
solutionarea litigiului aflat pe rolulisau, intrucat decizia atacata a fost adoptata in
aplicarea directa a dispozitiei ‘¢ontestate, considera totusi ca este inexistenta
pretinsa neconformitate cu dreéptul Wniunii, Europene.

Astfel, din Directiva 2014/40, in speciakdin considerentele (8) si (21) si din ultima
teza a articolului 1, ar reies1 Th mod elar prioritatea dreptului la sanatate, mai ales
al tinerelor generatiiy, fatd,de, dreptul, vanzatorului cu amanuntul de a desfasura o
activitate economicanInstanta ‘de trimitere apreciaza ca sunt foarte clare Tn acest
sens considerarea produselon,din tutun ca nefiind marfuri obisnuite, facilitarea
bunei functionaria pietei mterne, vizand un nivel Tnalt de protectie a sanatatii, in
speciaklypentru tiner, si,\in acelasi timp, protejarea sanatatii publice, Tn special
pentru a reduee prevalenta fumatului in randul tinerilor, impreuna cu incurajarea
fmpicdicarii ‘wanzarii de astfel de produse copiilor si adolescentilor, adoptand
masuti adecvate de stabilire si de aplicare a limitelor de varsta.

Tn plus, prioritatea acordata de directiva dreptului la sanatate, in special a tinerilor,
constituie cheia pentru concretizarea si delimitarea prin interpretare a principiului
caracterului proportional al sanctiunii, Tn sensul ca aprecierea existentei Sau a
inexistentei caracterului proportional depinde de aptitudinea sanctiunii alese de a
constitui un instrument eficace si disuasiv.

Pe de alta parte, articolul 23 alineatul (3) din Directiva 2014/40 confera statelor
membre competenta de a stabili reglementari privind sanctiunile, prevazand doar
ca acestea trebuie sa fie eficace, proportionale si disuasive; tocmai prioritatea
dreptului la sanatate al minorului permite aprecierea caracterului proportional al
sanctiunii aplicate intreprinzatorului, data fiind aptitudinea acesteia de a fi
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disuasiva si, prin urmare, eficace in raport cu obiectivul de interzicere a utilizarii
produselor din tutun de catre minori. La acelasi articol 23 alineatul (3),
prevazandu-se un principiu in ceea ce priveste sanctiunile pecuniare aplicate in
cazul unei incalcari, se adauga doar ca acestea ,,pot fi astfel stabilite Tncat sa
acopere avantajele economice urmarite prin incalcare™; acest principiu, pe de o
parte, nu exclude alte sanctiuni administrative in afara celor pecuniare si, pe de
alta parte, prevede numai posibilitatea ca prin cuantumul sanctiunii sa se acopere
avantajul economic obtinut.

Instanta de trimitere considera ca, in contextul descris al dreptului Uniunii, care a
solutionat problema asigurarii unui echilibru Tntre drepturile Tn conflict in‘favoarea
dreptului la sanatate al minorului si care a incredintat fiecarui stat'ecompetenta,de a
concretiza intr-o sanctiune disuasiva si eficace mijlocul degtingere a obiectivului
urmarit, proportional Tn raport cu dreptul intreprinzatorului de awdesfdgura
activitatea economica de vanzare a produselor din tutun, alegerile legiuitorului
italian respecta pe deplin dreptul Uniunii Europene.

Tn special, instanta de trimitere mentioneaza Legea de,abilitare nr, 114/2015, care,
pe de o parte, la articolul 6 alineatul 2 litera®d), prevedegbligatia'de a ,,fine seama
de particularitatea produselor din tutumg, insscopul desadimpiedica o oferta
excesiva si prevalenta fumatului Tn randul ‘minarilor” si, pe de alta parte, n
cuprinsul aceleiasi dispozitii, face trimitere la "norma internd care enunta
principiile generale pentru punereasin aplicare a dreptului Uniunii Europene in
materie de sanctiuni [articolul 32 alineatul 1 litera d) din Legea nr. 234/2012],
care, legand tipul sanctiunilorade “nivelul de protectic a intereselor implicate,
prevede sanctiunea accesorie a suspendarii Ta cazul Tn care aceasta este necesara
pentru a asigura respectareaiobligatiilor fmpuse. Prin dispozitia contestata, dand n
mod corect priogitate dreptului prevalent potrivit dreptului Uniunii Europene,
legiuitorul italian asprevazutisuspendarea pentru o perioada de 15 zile in urma
constatarii Unei singure,inealcariy,fara un minim prestabilit si un maxim posibil de
6 luni.

Tn opinia,instantei déstrimitere, sanctiunea apare, asadar, proportionala in raport cu
sacrificareaydreptului intreprinzatorului, intrucét este disuasiva si eficace pentru
atingerea obiectivulul prevazut si apara astfel in mod preventiv interesul prevalent
protejat; Ta. plus, ea nu incalca principiul precautiei, astfel cum a fost interpretat de
jurigprudenta“Curtii de Justitie [a se vedea Hotararea din 9 iunie 2016, Giovanni
Pescensi altii/Presidenza del Consiglio dei Ministri si altii (C-78/16) si Cesare
Serinelli'si altii/Presidenza del Consiglio dei Ministri si altii (C-79/16)].

In concluzie, potrivit instantei de trimitere, Tn cadrul principiilor amintite ale
dreptului Uniunii si conform criteriilor de interpretare considerate necesare pe
baza principiilor enuntate prin dispozitiile de drept al Uniunii, apreciind astfel
proportionalitatea sanctiunii suspendarii autorizatieci Th lumina prevalentei
dreptului la sanatate al minorului si a necesitatii, pentru eficacitatea protectiei, ca
sanctiunea sa fie disuasiva, pierderea economicd suportata de vanzator este
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justificata Tn mod rezonabil de asigurarea unui echilibru intre drepturile protejate
Tn mod diferit in domeniul comercializarii produselor din tutun.

Potrivit instantei de trimitere, nu rezultd ca Curtea a abordat in mod specific
normele Directivei 2014/40 sub aspectele prezentate mai sus si, prin urmare, in
lipsa unei hotarari anterioare specifice, nu se poate face trimitere la teoria ,,actului
clar”, cu atat mai mult Tn prezenta unei cereri exprese a partii, a relevantei
intrebarii preliminare si a caracterului general al obligatiei instantelor de ultim
grad de jurisdictie de a adresa o intrebare preliminara.

Prin urmare, desi este constientd de netemeinicia pretentiei apelantului si de
prelungirea nejustificata a termenelor procedurale legate de solationarea intrebarii
preliminare, exclusiv n scopul respectarii obligatiei de trimitere preliminarayde
catre instanta nationalda de ultim grad de jurisdictie si In considerareasfaptului ca
nerespectarea unei asemenea obligatii determind raspunderea directa a “statului
membru, cu caracter in esenta obiectiv (a se vedea Hotarareadin 30,Septembrie
2003, Kdbler, C-224/01, si, ulterior, Hotararea din 13 iunie 2006y Traghetti del
Mediterraneo, C-173/03, si Hotararea din 24 noiembrien2011; Comisia/ltalia,
C-379/10), precum si raspunderea civila @ magistratului, instanta de trimitere
adreseaza Curtii de Justitie a Uniunii [Europenedintrebareadpreliminara pe baza
celor sustinute de apelant.



