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Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
den 23 september 2020
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Consiglio di Stato (Italien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
den 5 augusti 2020
Klagande:
PJ
Motparter:

Agenzia dellesdoganeie dei menopeli - Ufficio dei monopoli per la
Toscana

Ministero dell’ Economia e delle Finanze

Saken i det nationella malet

Overklagande ‘som getts in av en fysisk person, som bedriver aterforsiljning av
varor som ‘emfattas av ett monopol, av en dom fran Tribunale amministrativo
regionale per la¥Foscana (Regionala forvaltningsdomstolen for Toscana), genom
vilken namnda domstol avslog samma persons Overklagande av ett beslut av
Agenzia delle dogane e dei monopoli (tull- och monopolmyndigheten) om att dra
in klagandens verksamhetslicens i 15 dagar pa grund av konstaterad forséljning av
cigaretter till en underarig person.

Syfte med och rattslig grund for begaran om férhandsavgérande

Klargérande av huruvida en nationell bestdammelse om inférlivande av
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om
tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om tillverkning,
presentation och forsdljning av tobaksvaror och relaterade produkter och om
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upphdvande av direktiv 2001/37/EG (nedan kallat direktivet) &r forenlig med
artikel 23.3 och skélen 21 och 60 i samma direktiv samt med artikel 5 FEU.
Klargérande av huruvida en sanktion som bestar i indragning av licensen for
aterforsaljning av tobak i 15 dagar och som alagts licensinnehavaren for
forsaljning av cigaretter till en underarig person ar oproportionerlig.

Tolkningsfragan

”Ar artikel 25.2 i kungligt dekret nr 2316 av den 24 december 1934; i'dess lydelse
enligt artikel 24.3 i lagstiftningsdekret nr 6 fran ar 2016 (Inforlivande awdirektiv
2014/40/EU om tillndarmning av medlemsstaternas lagar ochtandrasforfattningar
om tillverkning, presentation och forséljning av tobaksvaror, “oeh “relaterade
produkter och om upphavande av direktiv 2001/37/EG) - i den man, det i
bestaimmelsen foreskrivs att ’[d]en som till personerwunder’ 18 arysiljer eller
tillhandahaller tobaksvaror, elektroniska cigaretter, eller pafyllningsbehallare som
innehdller nikotin eller nya tobaksvaror, ska wpaf6rasy, enydadministrativ
sanktionsavgift pa mellan 500,00 euro och 37000,00 ‘eure. och vederborandes
verksambhetslicens ska dras in i 15 dagar’- ofdrenlig,med de‘gemenskapsrattsliga
proportionalitets- och forsiktighetsprinciperna, ‘sasom‘de féljer av artikel 5 FEU,
artikel 23.3 1 direktiv 2014/40 och.skalen, 21 och 60 i samma direktiv, genom att
bestammelsen ger foretrade at forsiktighetsprincipen utan att tillampningen av
denna princip begrdnsas med hansyn “till “proportionalitetsprincipen och de
ekonomiska aktorernas intressensharigenom- effras i oproportionerlig utstrackning
for att skydda ratten tillghalsa, vilket inte sakerstaller en rattvis balans mellan de
olika grundldggande,rattigheterna, och, detta gérs genom en sanktion som i strid
med skal 8 i direktivet ‘intespa ett effektivt satt bidrar till att uppna malet att
minska férekomsten ay,rokning bland ungdomar?”

Anfdrdawunionsbestammelser
Artikel 5 FEU

Direktiv 2014/40: skalen 8, 21 och 60; artiklarna 1 sista stycket och 23.3.

Anfdrda nationella bestammelser

Regio decreto 24 dicembre 1934, n. 2316 - Approvazione del testo unico delle
leggi sulla protezione ed assistenza della maternita ed infanzia (Kungligt dekret nr
2316 av den 24 december 1934 - Godkannande av konsolideringen av lagarna om
skydd av och stod till gravida och barn, i dess lydelse enligt artikel 24.3 i
lagstiftningsdekret nr 6 fran ar 2016: artikel 25.2 (nedan kallad den ifragasatta
bestimmelsen): ”Den som till personer under 18 ar saljer eller tillhandahaller
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tobaksvaror, elektroniska cigaretter eller pafyliningsbehallare som innehaller
nikotin eller nya tobaksvaror, ska paféras en administrativ sanktionsavgift pa
mellan 500,00 euro och 3 000,00 euro och vederbdrandes verksamhetslicens ska
dras in i 15 dagar. Vid upprepade Overtradelser ska en administrativ
sanktionsavgift pa mellan 1 000,00 euro och 8 000,00 euro paféras och
verksamhetslicensen aterkallas.”

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 (lag nr 114 av den 9 juli 2015 - Bemyndigande for regeringen med
avseende pa inforlivandet av EU-direktiv och genomférande aw, andrayrattsakter
som antagits av Europeiska unionen - 2014 ars bemyndigandelag)

Legge 24 dicembre n. 234 - Norme generali sulla parte€ipazione dell’ltalia alla
formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea
(lag nr 234 av den 24 december - Allmanna bestdimmelsenom-italiens deltagande i
antagandet och genomfdrandet av Europeiska uni@nens lagstiftning ogh politik

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheternaioch forfarandet i
det nationella malet

PJ (nedan kallad klaganden) ar innehavare‘aveen butikfor aterforsaljning av varor
som omfattas av monopol. ‘Efter en “kontrall konstaterade Tull- och
monopolmyndigheten i febfuarin2016 att klaganden hade salt cigaretter till en
underarig person. Myndigheten pafdrde. foljaktligen klaganden en administrativ
sanktionsavgift pa 1 000,00 eure och drog in dennes verksamhetslicens i 15 dagar,
med tillimpning v den,.ifragasatta’ bestimmelsen. Klaganden betalade den
paforda administrativa sanktionsavgiften och overklagade beslutet att dra in
licensen och de darmed sammanhangande handlingarna.

Tribunale_ amministrativo regionale avslog 6verklagandet genom dom av den 27
november 2018aDenvfanmsarskilt att det saknades skél att framstélla en begaran
om"forhandsavgorande ‘angaende den ifragasatta bestammelsens forenlighet med
unionsrétten.

Klaganden “overklagade namnda dom till Consiglio di Stato (HOgsta
forvaltningsdomstolen) (nedan kallad den hénskjutande domstolen) och upprepade
de grunder som den aberopat i underinstansen.

Tull- och monopolmyndigheten samt Ministero dell’Economia e delle Finanze
(Ekonomi- och finansministeriet) inkom med svarsskrivelser och yrkade att
overklagandet skulle avslas.
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Parternas huvudargument

Klaganden har anfort att den accessoriska administrativa sanktionen i form av en
indragning av licensen, som paférts for en enda Gvertradelse och som tillkommer
utdver den administrativa sanktionsavgiften, ar orimlig och oproportionerlig.
Klaganden har havdat att den ifragasatta bestammelsen dels inte pa ett effektivt
satt bidar till att uppna det framsta malet med direktiv 2014/40, vilket ar att
minska forekomsten av rokning bland ungdomar, eftersom den paverkar
Overtradarens ekonomiska verksamhet negativt i stéllet for att minska forekomsten
av rokning i denna grupp, dels strider mot proportionalitetsprincipen i artikel 5
FEU och i artikel 23.3 i direktiv 2014/40, vilket framgar av &tt yttrande fran
deputeradekammarens utskott XIV for unionspolitik. Sistnamnda utskott“fann att
det sanktionssystem som ér tillampligt pa aterforsaljarnasinte ‘ar, forenligthmed
proportionalitets- och effektivitetsprinciperna, dels pa grdnd av att, dexforeskrivna
sanktionerna ar alltfor stranga, dels pa grund av att aterforsaljasna inte alltid har
mdjlighet att forvissa sig om hur gammal koparen &r.

Klaganden anser ndrmare bestdmt att den “italienska ™, lagstiftaren, vid
genomforandet av direktiv 2014/40, inte har foljt,principen att medlemsstaterna
inte far infora skyldigheter och inskrankningar i defriheter fér medborgare som
skyddas av unionsratten i en hogdre, utstrackning - det vill siga pa ett
oproportionerligt satt — an vad ssom, arsabsolut “nddvandigt for att tillgodose
allmanintresset och uppna det for myndigheten‘bindande malet. Malet att minska
forekomsten av rokning bland.ungdomar skulleyi stallet ha kunnat uppnas genom
mindre omfattande och restriktivasatgérder, genom ett sanktionssystem grundat pa
en effektiv progressivitet oech graderings® som skulle kunna sékerstdlla att
Overtradaren paforspen, sanktion som inte redan fran och med den forsta
Overtradelsen reng'faktiskt aventyranhans dverlevnad som ekonomisk aktor.

Enligt klaganden gaw, dend ifrdgasatta bestammelsen foretrade for
forsiktighetsprincipén, for att skydda underarigas réatt till halsa, vilket innebar ett
asidosattande ‘av preportionalitetsprincipen vad géller detta skydds inverkan pa
ratteh att, utéva naringsvérksamhet, utan att det vidtas atgarder som &r dgnade att
uppné,det faststillda skyddssyftet. Klaganden har i detta avseende gjort gallande
att, Europeiska. unionens regelverk ar utformat sa att proportionalitetsprincipen
inpebér_entbegransning av forsiktighetsprincipen, vars tillampning annars skulle
ledaytill att, motstaende ekonomiska intressen helt skulle kunna offras i syfte att
sakerstalla hogsta mojliga skyddsniva. Klaganden har havdat att den italienska
lagstiftaken har foreskrivit sanktioner som gar langt utdver att endast kompensera
for den ekonomiska fordel som erhalls genom forsaljningen av tobak till
underariga och den ’1ampliga atgarden” att forhindra forséljning av produkter som
kan skada underarigas halsa. Detta innebéar enligt klaganden att den nédvéandiga
balansen mellan de olika grundldggande réattigheter som skyddas av unionsrétten
rubbas och att forbudet mot sa kallad gold plating asidosétts, det vill sdga forbudet
mot att infora ytterligare restriktioner vid inférlivandet av unionslagstiftningen.
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Klaganden har till stod for sin standpunkt hanvisat till féljande: Artikel 5 FEU,
som har foljande lydelse: “Enligt proportionalitetsprincipen ska unionens atgérder
till innehall och form inte ga utéver vad som ar nodvandigt for att na malen i
fordragen”. Skdl 60 1 direktiv 2014/40, enligt vilket medlemsstaterna vid
inforlivandet ar skyldiga att iaktta proportionalitetsprincipen. Artikel 23.3 i
samma direktiv dir foljande foreskrivs: “Medlemsstaterna ska foreskriva
sanktioner som ér tillampliga pa 6vertradelser av nationella bestammelser som har
antagits i enlighet med detta direktiv och [som] ska vara effektiva, proportionella
och avskrackande. Ekonomiska administrativa sanktioner som kaninféras vid
avsiktliga overtradelser far vara sadana att de uppvager den ekondmiska fordel
som efterstravats genom Overtrddelsen.” Skadl 21 i direktivet, dar detyanges att
”medlemsstaterna [bor] uppmuntras att forhindra forsiljning av sadana produkter
till barn och ungdomar, genom att vidta lampliga atgarder”.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhandsavgorande begars

Aven om den hanskjutande domstolen anser «att tolkningsfragan @r relevant for
utgangen i det mal som ar anhangigt vid den, eftersom det dverklagade beslutet
har antagits med direkt tillampning av den‘ifragasatta bestammelsen, anser den
emellertid att det saknas fog for pastaendet att, denna, bestimmelse strider mot
Europeiska unionens lagstiftning.

Det framgar namligen tydligt av direktiv 2014/40, sarskilt av skalen 8 och 21 samt
av artikel 1 sista stycketdl direktivet, att'ratten till halsa, sérskilt barns och
ungdomars halsa, haks, foretrade \framfor = aterforséljarnas ratt att bedriva
naringsverksamhet. Den hanskjutande domstolen anser féljande vara utrett i detta
avseende: Tobak anses integvara en vanlig vara. Den smidiga funktionen av den
inre marknadensska underlattas, men‘med utgangspunkt i en hog halsoskyddsniva,
sérskilt for ungdomar och sérskilt for att minska forekomsten av rékning bland
ungdomarmech “forfatt uppmuntra medlemsstaterna att forhindra forsaljning av
sadana predukter till barn och'ungdomar, genom att vidta lampliga atgarder for att
faststélla aldersgransenoch’se till att de foljs.

Det foretrade som gatten till halsa, sarskilt for ungdomar, ges i direktivet utgor
dessutom “tolkningsnyckeln for att konkretisera och avgrénsa principen om att
sanktionen ska  vara  proportionerlig, i den meningen att
proportionalitetsbedomningen beror pa huruvida den faststallda pafoljden ar agnad
att utgora ett effektivt och avskrackande medel.

Enligt artikel 23.3 i direktiv 2014/40 har medlemsstaterna dessutom befogenhet
att anta bestdammelser om sanktioner, varvid det endast foreskrivs att sanktionerna
ska vara effektiva, proportionella och avskrackande. Det &ar just foretradet for
underarigas halsa som gor det mojligt att beddma huruvida den sanktion som
alaggs foretagaren ar proportionerlig med beaktande av i vilken man som den kan
vara avskrackande och foljaktligen effektiv for att uppa malet att forbjuda
underarigas anvandning av tobak. I artikel 23.3, i vilken det foreskrivs en princip
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avseende den ekonomiska sanktion som alaggs for en dvertradelse, tillaggs endast
att dessa sanktioner far vara sddana att de uppviger den ekonomiska fordel som
efterstrivats genom Overtrddelsen”. Denna princip utesluter inte andra
administrativa sanktioner an ekonomiska sanktioner, och innebér endast att det &r
mojligt att lata sanktionen uppvaga den ekonomiska fordel som erhallits.

Den hénskjutande domstolen anser att de val som den italienska lagstiftaren har
gjort forefaller vara helt och hallet férenliga med unionsratten, mot bakgrund av
de beskrivna unionsbestdimmelserna, enligt vilka det har gjorts en avvagning
mellan de motstaende rattigheterna som har utfallit till forman for underarigas ratt
till halsa och enligt vilka varje stat har getts befogenhet att inféra avskrackande
och effektiva sanktioner for att uppna malet, vilket star i ‘fproportion till
naringsidkarens ratt att bedriva néringsverksamhet i form ay, tobaksforsaljning.

Den héanskjutande domstolen hanvisar sérskilt till bemyndigandelagar 114 fran ar
2015, i vilken det i artikel 6 b.2 foreskrivs en skyldighetiatt ta “hansyn till
tobaksprodukternas sardrag i syfte att forhindranett alltfor, stort utbud och att
rokningen bland underariga okar”. 1 samnia, bestdmmelscyhanvisas till den
nationella bestdmmelse i vilken det stadgasyallmanna principer for genomférandet
av unionsratten i fraga om sanktioner (artikelh32.1 dhi lagynr 234 fran ar 2012). |
denna bestammelse har man valt sanktionstyperisom ankopplade till de intressen
som star pa spel, varvid det féreskrivs en accessorisk sanktion i form av
indragning [av licensen] ndr {det &, nodvéndigt for att de foreskrivna
skyldigheterna ska iakttas. Genom den ifragasatta bestimmelsen har den italienska
lagstiftaren, genom att pa‘ett korrekt,satt ge foretrade at den rattighet som har
hogre rang enligt unionSrétteny foreskrivitindragning [av licensen] i 15 dagar efter
en enda konstateraddvertradelse, utan att det har faststallts nagon minimitid och
med en langsta indragningstid’pa.6 manader.

Enligt den “héanskjutande doemstolen framstar sanktionen saledes som
proportionérlig med‘avseende pa foretagarens forlust av sin rattighet, eftersom den
framstar sem avskrackande och effektiv for att uppna det efterstravade malet och
darigenom pédpreventivaag skyddar det dverordnade intresse som ska tillvaratas.
Sanktionen strider Jinte heller mot forsiktighetsprincipen, sasom denna har
utvecklats 1"EU-demstolens praxis (se dom av den 9 juni 2016, Giovanni Pesce
mufl./Rresidenzadel Consiglio dei Ministri m.fl. (C-78/16), Cesare Serinelli
m.fl/Presidenza del Consiglio dei Ministri m.fl. (C-79/16)).

Den hanskjutande domstolen anser sammanfattningsvis féljande: Mot bakgrund
av de unionsréttsliga principer som det erinrats om ovan och de tolkningskriterier
som ansetts nodvandiga pa grundval av de principer som stadfasts i
unionsbestammelserna ska fragan huruvida en sanktion i form av en
licensindragning &r proportionerlig bedémas med hansyn tagen till att underarigas
ratt till halsa ska ges foretrade och till att det for ett effektivt skydd hérav ar
nodvandigt att sanktionen &ar avskrackande. Saljarens ekonomiska forlust ar
motiverad med hansyn till den avvagning som gjorts mellan rattigheter som
atnjuter skydd inom sektorn for tobaksforséljning.
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Enligt den hénskjutande domstolen forefaller EU-domstolen inte specifikt ha
provat bestdimmelserna i direktiv 2014/40 i de avseenden som nadmns ovan. |
avsaknad av ett specifikt prejudikat finns det foljaktligen inte forutsattningar att
tillimpa doktrinen om “acte clair”, séarskilt inte med beaktande av att det finns en
uttrycklig begdran fran en part [om att férhandsavgorande ska inhdamtas] och av att
tolkningsfragan &r relevant samt att domstolar som démer i sista instans har en
generell skyldighet att stalla tolkningsfragor.

Den hénskjutande domstolen & medveten om att det saknas stod for_klagandens
uppfattning och att handlaggningstiden i malet omotiverat kommenrfatt forlangas
om en tolkningsfraga stalls. | syfte att fullgéra skyldigheten “att begéra
forhandsavgorande i egenskap av nationell domstol som domer i sista instans, och
med beaktande av att ett asidosattande av denna skyldighet gér.upphov till ett
direkt skadestandsansvar for medlemsstaten av huvudsakligen objektivakaraktar
(dom av den 30 september 2003, Kdbler (C-224/01), oeh dérefter dom av-den 13
juni 2006, Traghetti del Mediterraneo (C-173/03), och'dom av. den 24snovember
2011, kommissionen/Italien (C-379/10)) och till‘skadestandsansvar £6r domarna,
hanskjuts emellertid den tolkningsfrdga som, féreslagits ‘av klaganden till
Europeiska unionens domstol.



